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3Meidän aikanamme eduskunta on [hallitusta] suurempi tuhlaaja. Sen
periaatteellinen vastenmielisyys veroja kohtaan on askel askeleelta
vaimentunut... Monipäisessä [kansanedustaja]joukossa vaihteleva enemmistö
voi helposti äänestää loppusumman aivan liian suureksi, kun ei tunneta
periaatteellista haluttomuutta valtion menojen kasvattamiseen. (Meinander
1976, 182.)
1 JOHDANTO
Budjetti1 on valtiontaloudenhoidon merkittävin asiakirja. Talousarviossa päätetään joka
vuosi oikeudellisesti sitovasti valtion menoista sekä menoja vastaavista tuloista
esimerkiksi verotuksen painopistealueista. Koska budjetoinnissa on pohjimmiltaan kyse
rajallisten resurssien jakamisesta, menoja koskevat päätökset ovat luonteeltaan
poliittisia ja jatkuvan debatoinnin kohteena budjetin eri käsittelyvaiheissa niin
etujärjestöissä, joukkotiedotusvälineissä kuin poliittisissa puolueissa. Hallituksen
päästyä sopuun talousarviosta kiistely määrärahoista siirtyy eduskuntaan, joka
Suomessa tekee lopullisen päätöksen talousarviosta ja omaa myös laajat valtaoikeudet
hallituksen esityksen muuttamiseen.
Eduskunnan suhtautumista talousarviopolitiikkaan on kuvattu 1900-luvun loppupuolella
yleisesti tuhlaavaiseksi - Meinanderin tapaan. Vallitsevan uskomuksen mukaan
kansanedustajien oletetaan jakavan valtion varoja varsin kevyin perustein eri tahoille ja
viis veisaavan menojen lisäysten kattamisesta uusilla tuloilla tai säästöillä.2 Arkikielessä
tällaisia eduskunnan lisäämiä menoja hallituksen budjettiesitykseen on perinteisesti
kutsuttu "eduskunnan joululahjarahoiksi", joiden avulla on ohjattu rahaa
kansanedustajien ja puolueryhmien kannalta tärkeisiin kohteisiin. Eduskunnan
kyvyttömyyden hillitä menojen kasvua oletetaan siis perustuvan poliittisen järjestelmän
toimintalogiikkaan, kansanedustajien haluun varmistaa oma edustajanpaikkansa hyvissä
ajoin ennen vaaleja. Erityisesti tiedotusvälineissä "vaalibudjettien laatiminen" on
osoittautunut vakiintuneeksi viitekehykseksi, jonka kautta poliitikkojen
budjettipoliittisia tekoja tarkastellaan ja tulkitaan tasaisin väliajoin (esim. Helsingin
Sanomat 19.9.2002; 2.9.1998; 7.9.1994; Hibbs 1987, 254).
1  Termejä budjetti ja talousarvio käytetään tässä työssä toistensa synonyymeinä.
2  Myös laajemmassa mittakaavassa tämä näkemys on ollut yleinen. Joissain maissa parlamentit ovat jopa
luopuneet budjettiesityksen muuttamista koskevista valtaoikeuksistaan vakaamman talouspolitiikan
harjoittamisen hyväksi (Schick 2002, 16).
4Vaikka edellä mainittuja arkisia havaintoja poliitikkojen opportunistisista
budjetointimotiiveista on tehty todennäköisesti niin kauan kuin vaaleja on järjestetty,
aihepiirin akateeminen tutkimus on muodostunut selkeäksi tutkimussuuntaukseksi vasta
1970-luvulla. Vaalien vaikutusta valitun budjetti- tai talouspolitiikan linjaan on
keskitytty tutkimaan erityisesti poliittisen taloustieteen saralla kehittyneessä poliittisten
suhdannevaihteluiden teoriassa, jonka ytimessä on oletus taloutta omaksi poliittiseksi
voitokseen manipuloivasta hallituksesta. Teoriassa hallituksen oletetaan ekspansiivisen
talouspolitiikan keinoin yrittävän vaikuttaa talouden kulkuun ja luovan siten suotuisat
olosuhteet uudelleenvalinnalleen tulevissa vaaleissa: mitä parempi on kansantalouden
tila, sitä paremmat ovat mahdollisuudet vaalivoittoon. Talouskehityksen uskotaan siten
noudattavan varsin selvää vaalisykliä - seikka, jota monet taloustieteilijät ovat pitäneet
kansantaloudelle pitkällä tähtäimellä epäedullisena kehityksenä.3
Laajalti levinneestä peruslähtökohdastaan huolimatta poliittisten suhdannevaihteluiden
teoria on saanut osakseen paljon kritiikkiä sekä teoreettisesta että empiirisestä
perspektiivistä. Empiirisissä testeissä on havaittu, etteivät hallitukset pysty
vaikuttamaan talouden kulkuun eli saamaan aikaan poliittisia suhdannevaihteluita.
Tämän on arveltu johtuvan muun muassa moderneissa kansantalouksissa
talouspoliittisiin toimenpiteisiin väistämättä liittyvistä ajoitusvaikeuksista. Julkisen
vallan ohella talouskehitykseen vaikuttavat esimerkiksi yritysten ja kuluttajien
toimenpiteet sekä muiden maiden talouskehitys. Teoreettiselta kannalta poliittisen
suhdannesyklin on todettu puolestaan olevan sula mahdottomuus, koska rationaalisten
äänestäjien ei tulisi olla teorian mukaisesti manipuloitavissa vuodesta toiseen.
Uudemmassa, äänestäjien rationaaliset odotukset huomioon ottavassa poliittisten
suhdannevaihteluiden kirjallisuudessa on korostettu poliittisten suhdannesyklien sijaan
poliittisten budjettisyklien mahdollisuutta. Keskeinen ero aikaisempaan tutkimukseen
nähden on, että budjetin määrärahojen muuttaminen on hallitukselle huomattavasti
helpompaa kuin makrotaloudellisiin indikaattoreihin vaikuttaminen. Esimerkiksi
3 Teoreettisissa malleissa on osoitettu esimerkiksi työttömyyden ja inflaation tason olevan vaalisykliä
noudattavassa taloudessa huomattavasti "optimaalista" tilannetta korkeammalla. Vaalien aiheuttama
finanssipoliittinen ekspansio voi esimerkiksi korkeasuhdanteessa tarpeettomasti ylikuumentaa taloutta;
kontraktiivinen talouspolitiikka laskusuhdanteessa syventää lamaa entisestään.
5sosiaaliset tulonsiirrot, kuten lapsilisät, ovat budjetin kautta suoraan hallituksen
kontrollissa, ja niitä kasvattamalla voidaan yrittää parantaa
uudelleenvalintamahdollisuuksia vaaleissa, vaikka toimenpiteen kokonaistaloudelliset
vaikutukset ovatkin todellisuudessa vähäiset. Tämä lähestymistapa on saanut kiitosta
teoreettisissa pohdiskeluissa ja empiirisissä testeissä - myös Suomessa.
1.1 Tutkimustehtävä
Tässä tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita nimenomaan poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian uudemman lähestymistavan empiirisestä puolesta,
oletuksesta poliittisesti motivoidusta budjettisyklistä. Työssä rajaudutaan
tarkastelemaan Suomen eduskunnan budjettipoliittista toimintaa vuosina 1967–2003
teorian näkökulmasta: tekeekö eduskunta budjettipäätöksiä vaalipoliittisiin
etulaskelmiin nojautuen?
Tutkimukseen valittu näkökulma on tuore, sillä parlamenttien toimintaa ei ole Suomessa
saati ulkomailla juuri tutkittu opportunistisen vaalisyklin näkökulmasta. Kuten
myöhemmin kirjallisuuskatsauksessa osoitetaan, teorian testaaminen uudessa
institutionaalisessa kontekstissa on teoreettiselta kannalta kuitenkin erittäin relevanttia,
koska juuri Suomessa on hallitusten havaittu käyttäneen talousarviota
budjettipoliittiseen manipulaatioon. Työn tarkoituksena onkin selvittää, onko
viimekätisen budjettivallan haltijan, eduskunnan, toiminta ollut samalla tavoin vaalien
ehdollistamaa. Tässä suhteessa työllä on kiistämättä tieteellistä merkitystä. Koska
lisäksi Suomessa käytössä olevalle vaalijärjestelmälle on luonteenomaista ehdokkaiden
välinen kilpailu, voi kansanedustajien olettaa turvautuvan opportunistiseen
manipulaatioon.
Työn näkökulma ankkuroituu siis ensisijaisesti poliittisten suhdannevaihteluiden
teoriaan, jonka oletuksia ja empiirisiä implikaatioita esitellään tarkemmin tulevissa
luvuissa erityisesti budjettipolitiikan näkökulmasta. Tutkimuksen pääasiallisena
tarkoituksena on tehdä päätelmiä teorian olettamista vaalisykleistä. Toissijaisesti
eduskunnan budjettipoliittisen aktiviteetin tarkasteluun sovelletaan kahta
kontrollimuuttujaa, talouskehitystä ja 1990-luvun alussa käyttöönotettuja
6finanssipolitiikan sääntöjä, joiden vaikutusta eduskunnan toimintaan ei ole aiemmin
tutkittu. Näkökulmaa laventamalla voidaan näin ollen saada monipuolisempi kuva
eduskunnan toiminnasta: vaikuttavatko vaalien ohella budjetointiin myös vallitseva
taloustilanne tai kiristyneet budjetointisäännöt.
Valitulla tutkimusongelmalla on myös yleisempää yhteiskunnallista relevanssia.
Esimerkiksi edellä sivuttu keskustelu eduskunnan joululahjarahoista osoittaa, etteivät
kansanedustajien budjettipoliittiset aikeet ole viestimillekään yhdentekevä asia vaan
tärkeä yleispoliittinen aihe, joka on kirvoittanut myös kitkeriä kommentteja. Ylipäätään
talouspolitiikanhoidon ja koko poliittisen järjestelmän kannalta on tärkeää selvittää,
noudattavatko ylimmän valtioelimemme budjettipäätökset jotain tiettyä
käyttäytymissääntöä vai onko resurssien allokointi ollut pikemminkin sattumanvaraista.
1.2 Budjetin määritelmä ja tehtävät
Talousarvio on tämän työn keskeisin käsite. Siinä missä poliittisten
suhdannevaihteluiden teoriassa budjettia kuvataan lähinnä hallituksen talouspoliittiseksi
instrumentiksi, esimerkiksi oikeustieteilijöiden keskuudessa budjetin roolista on
ajoittain käyty kiivastakin keskustelua ja talousarviota on määritelty huomattavasti
monipuolisemmin. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti suomalaisessa oikeus- ja
yhteiskuntatieteellisessä kirjallisuudessa budjetille annettuja määritelmiä.
Oikeustieteilijöiden piirissä keskustelua on perinteisesti hallinnut kysymys budjetin
valtiollisesta roolista. Kyse ei ole ollut vain akateemisesta väittelystä. Koska budjetin
luonteesta ei ole ollut olemassa tarkkoja säännöksiä, hallitsevilla tulkinnoilla ja
periaatteilla on viime kädessä ratkaistu, kuka Suomessa budjettivaltaa käyttää ja mikä
on vallanjako ylimpien valtioelinten välillä. Käytännössä keskustelu on kulminoitunut
kahden toisistaan poikkeavan koulukunnan näkemyksiin: valtioneuvoston roolia
budjettiprosessissa korostavaan valtiosääntöoikeudelliseen linjaan sekä Eino Purhoseen
henkilöityneeseen finanssioikeudelliseen suuntaukseen, joka on korostanut eduskunnan
valtaa. Näistä lähtökohdista esimerkiksi Purhonen on määritellyt budjetin seuraavalla
tavalla: ”Budjetti on eduskunnan päättämä valtion tahdonilmaisu, jossa ennakolta
vuodeksi kerrallaan osaksi arvioidaan osaksi sitovasti määrätään valtion tulot ja menot."
(Purhonen 1961, 37.) Vesanen puolestaan on luonnehtinut talousarviota eduskunnan
7vahvistamaksi suunnitelmaksi ja toimeenpanoviranomaisia velvoittavaksi ohjeeksi
(Vesanen 1970 sit. Tiihonen 1989, 40–41).
Oikeustieteen piirissä talousarviomääritelmiä on täydennetty esittämällä budjetille
lisäksi erilaisia tehtäviä. Tieteenalan sisällä myös tehtävä-käsitteeseen on ladattu
voimakas tiedonpoliittinen merkityssisältö, sillä ylimpien valtioelinten valtasuhteiden
lisäksi budjetin tehtävämäärityksestä on tullut tavaksi johtaa edelleen alemman tason
budjettiperiaatteet ja budjetin rakenne (Tiihonen 1990, 282–283). Toisaalta myös
käytännön budjettiosaajien, budjettivirkamiesten, toimesta on määritelty talousarvion
tehtäväkenttää. Tällöin huomion kohteena ovat olleet (normatiivisen kamppailun sijaan)
ne käytännön työssä näkyneet tendenssit, jotka ovat talousarviolle tyypillisiä.
Seuraavassa esitetään eräänlaisena kokoomana kirjallisuudessa budjetille yleisesti
annetut kolme tehtävää: oikeudellinen, poliittinen ja taloudellinen tehtävä.
- Budjetin oikeudellis-hallinnollisena tehtävänä on toimia sitovana oikeusohjeena
hallitukselle ja sen alaisille virastoille niissä asioissa, joissa nämä lain mukaan
joutuvat noudattamaan budjettia. Näin budjetin avulla on samalla mahdollista ohjata
valtiokoneistoa. (Purhonen 1961, 40–41 vrt. Myrsky 1999, 43–44.)
- Budjetin poliittisella tehtävällä tarkoitetaan hallituksen ja eduskunnan toteuttamaa
budjettipolitiikkaa. Talousarvioesityksessään hallitus tuo julki poliittisen ohjelmansa
ja tarkat keinot hallitusohjelman tavoitteiden saavuttamiseen (Nousiainen 1998,
356). Toisaalta budjetin poliittiseen tehtävään viitataan myös silloin, kun budjettia
luonnehditaan eduskunnan tahdonilmaisuksi (Purhonen 1961, 40–41). Tekemällä
hallituksen budjettiesitykseen muutoksia kansanedustajat voivat varmistaa itselleen
tärkeiden politiikkojen toteutumisen.
- Budjetin taloudellisena/finanssipoliittisena tehtävänä on talouselämän suhdanteisiin
vaikuttaminen ja talouden tasapainoisen kehityksen turvaaminen (Nousiainen 1998,
357; Sailas ym. 1976, 17–19).
Budjetille annetut tehtävät ovat vuosien mittaan lisääntyneet ja painotukset eri
tehtäväkokonaisuuksien välillä muuttuneet yhteiskunnan kehityksen myötä.
8Itsenäisyyden alusta alkaen perustavanlaatuisena tehtävänä on nähty budjetin poliittinen
puoli, menojen priorisointi ja ihmisten tarpeiden tyydytyksestä päättäminen (Teljo 1938,
11; Nousiainen 1998, 356). Toisen maailmansodan jälkeen budjetin poliittinen tehtävä
on saanut uuden vivahteen, kun talousarviota on alettu käyttää uudella tavalla
tulonsiirtopolitiikan välineenä. Valtion tehtävien kasvaessa suorien tulonsiirtojen
(esimerkiksi lapsilisät ja työttömyyskorvaukset) keskeiseksi tehtäväksi nostettiin
käytettävissä olevien tulojen jakauman muuttaminen (Sailas ym. 1976, 21–22).
Keynesiläisten talousoppien leviämisen myötä 1950- ja 1960-luvuilla alettiin kiinnittää
huomiota myös budjetin taloudelliseen tehtävään. Budjettipolitiikka koettiin yhä
enenevässä määrin osaksi talouspolitiikkaa, jonka avulla tuli edistää taloudellista kasvua
ja vaikuttaa tarpeen mukaan kokonaiskysyntään.  Käytännön talouspoliittisia tavoitteita
olivat tässä suhteessa täystyöllisyys, hintatason vakaus ja vaihtotaseen tasapaino. Näitä
tavoitteita pystytään budjetin avulla edistämään ensinnäkin epäsuorasti panostamalla
esimerkiksi koulutusmäärärahoihin tai helpottamalla yritystoiminnan aloittamista
infrastruktuuri-investoinneilla. Suoraan kokonaiskysyntään ja taloudelliseen
aktiviteettiin voidaan puolestaan vaikuttaa esimerkiksi valtion suorien investointien tai
sosiaalisten tulonsiirtojen kautta.  Tässä suhteessa budjetin tehtävien moninaistuminen
onkin merkinnyt käytännössä budjettipoliittisten valintojen lisääntymistä. Erityisen
oleelliseksi on noussut punninta talousarvion poliittisen ja taloudellisen tehtävän välillä:
miten tulonjakoon liittyvät poliittiset tavoitteet sovitetaan yhteen taloudellisen
suhdannetilanteen vaatimien toimenpiteiden kanssa. (Ibid., 18–20).
Yksittäisen tutkimuksen tasolla työn näkökulma määrää, mitä budjetille kirjallisuudessa
annetuista tehtävistä alleviivataan. Koska tämä pro gradu -työ kuuluu valtio-opillisen
tutkimuksen alaan ja käsittelee eduskunnan toimintaa talousarvion vahvistamisen
yhteydessä, työssä tarkastellaan luonnollisesti talousarviota ensisijaisesti poliittisena
instrumenttina.4 Poliittisuus määrittyy työssä erityisesti poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian kautta: tekevätkö eduskunta ja kansanedustajat
budjettipäätöksensä erityisesti vaalivoittoa silmällä pitäen?  Budjetin taloudellista
tehtävää käsitellään työssä puolestaan taloustilanteen huomioimisen kautta.
4 Tarkoitus ei toisin sanoen ole arvottaa mitään tehtäväkokonaisuutta toista korkeammalla, vaan tehtävien
painotus on puhtaasti tutkimusongelmaan liittyvä näkökulmakysymys.
91.3 Työn rakenne
Eduskunnan budjettipoliittisen aktiviteetin tarkastelu aloitetaan luvussa 2 luomalla
katsaus eduskunnan talousarviokäsittelyn muodollisiin menettelytapoihin sekä
eduskunnan budjettivaltaan viime vuosikymmenten aikana vaikuttaneisiin tekijöihin.
Luvussa 3 esitellään työn teoreettinen viitekehys, poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian opportunistiset mallit empiirisine tuloksineen sekä kontrollimuuttujat. Tämän
jälkeen luvussa 4 esitetään varsinainen tutkimusongelma, hahmotellaan työn
näkökulmaa ja perustellaan tarkemmin työn tieteellistä merkitystä: miksi eduskuntaa on
järkevä tutkia poliittisten suhdannevaihteluiden teorian näkökulmasta. Samassa
yhteydessä esitellään myös analyysissä testattavat hypoteesit ja työn tieteenfilosofiset
lähtökohdat.
Luvussa 5 tarkastellaan tutkimuksen aineistoa ja aineiston keruumenetelmiä, kun taas
luvussa 6 huomion kohteena on käytetty menetelmä, regressioanalyysi. Lopulta luvuissa
7 ja 8 analysoidaan eduskunnan toimintaa, ensin menojen muutosten ja tämän jälkeen
aloitteiden osalta. Päätelmissä keskitytään liittämään tutkimustulokset asetettuun
viitekehykseen ja pohtimaan tutkimuksen ansioita.
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2 EDUSKUNNAN BUDJETTIVALTA
Talousarvion käsittelyssä voidaan erotella aikajärjestyksessä neljä vaihetta - budjetin
valmistelu, päätöksenteko, täytäntöönpano ja täytäntöönpanon valvonta - joista
eduskunta ja hallitus huolehtivat. Hallitukselle ja sen alaisten viranomaisten vastuulle
kuuluvat budjettiesityksen valmistelu ja toimeenpano, kun taas eduskunnan tehtävänä
on tehdä lopullinen päätös talousarviosta ja valvoa talousarvion noudattamista. Kun
yleisesti ottaen puhutaan eduskunnan budjettivallasta, sillä tarkoitetaan juuri budjetista
päättämistä sekä budjetin täytäntöönpanon valvontaa. (Purhonen 1961, 38–39.)
Kuten edellä on todettu, tässä työssä keskitytään tarkastelemaan eduskunnan
budjettivaltaa tutkimustehtävän mukaisesti budjetin vahvistamisen yhteydessä. Vaikka
ensisijainen budjettialoite Suomessa kuuluu hallitukselle, myös eduskunnalla on oikeus
tehdä talousarvioesitykseen muutoksia. Seuraavassa tarkastellaan budjetin
eduskuntakäsittelyssä noudatettavia muodollisia menettelytapoja, joiden puitteissa
eduskunta voi muuttaa hallituksen esitystä. Lopuksi luvussa esitellään eduskunnan
budjettivaltaan viime vuosikymmeninä vaikuttaneita muutoksia.
2.1 Talousarvion eduskuntakäsittely
Talousarvion eduskuntakäsittely on pysynyt suurin piirtein samanlaisena koko
tutkittavan ajanjakson, vuosien 1967–2003, ajan. Vuonna 2000 voimaan tulleen
perustuslain 83 §:n 2 momentin mukaan hallitus antaa talousarvioesityksensä
eduskunnan käsiteltäväksi ”hyvissä ajoin ennen varainhoitovuoden päättymistä”.
Aiemmin tämä on tarkoittanut käytännössä syyskuun alkupäiviä, mutta 1990- ja 2000-
luvuilla tavaksi on tullut, että eduskunta saa talousarvion käsiteltäväkseen syyskuun
puolivälissä. (Rivinoja 2005.) Budjetin eduskuntaan saapumisen jälkeen kaikilla
kansanedustajilla on 10 päivää aikaa tehdä talousarvioaloitteita (vuoden 1991
valtiopäiviin saakka raha-asiainaloite), jotka voivat sisältää ehdotuksen määrärahan
lisäämisestä, vähentämisestä tai kokonaan uuden momentin ottamisesta talousarvioon.5
Yleisen eduskuntakeskustelun jälkeen sekä aloitteet että talousarvioesitys lähetetään
5 Kansanedustajien aloiteoikeutta on laajennettu 1980-luvulla ja 1990-luvun alussa, ks. luku 2.3.4.
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valtiovarainvaliokuntaan, joka kantaa varsinaisen päävastuun talousarvion
eduskuntakäsittelystä. (Myrsky 1999, 44–48.)
Valtiovarainvaliokunnassa talousarvioesityksen käsittely tapahtuu eri hallinnonalojen
mukaan jakautuneissa jaostoissa, jotka kuulevat asiantuntijoita ja käyvät
talousarvioesityksen läpi momentti momentilta. Jaostojen mietintöosuudet valmistuvat
marras-joulukuun aikana, jonka jälkeen talousarvio ja siihen jaostoissa ehdotetut
muutokset käydään läpi koko valiokunnan käsittelyssä. (Rivinoja 2005.) On syytä
huomata että valiokuntakäsittelyn aikana hallituksen esityksen määrärahoja voidaan
lisätä tai vähentää ilman kansanedustajan tekemää talousarvioaloitettakin, mikäli
kyseinen määräraha vain esiintyy talousarviossa (Rivinoja 2006). Tällainen eduskunnan
aloiteoikeus - vaikka sekundaarinen - on oikeuskirjallisuudessa katsottu
periaatteellisesti tärkeäksi valtaoikeudeksi. Ilman sitä eduskunnan rooli rajautuisi vain
hallituksen päätösten hyväksymiseen, eikä kansanedustajilla olisi mahdollisuutta tuoda
esiin omia, hallituksen tahdosta eriäviä, näkemyksiään. (Purhonen 1961, 59.)
Valtiovarainvaliokunnan ohella myös muut valiokunnat osallistuvat talousarvion
käsittelyyn budjettilakien työstämisen kautta. Budjettilaki on laki, jonka sisältö
määrittelee jonkin talousarvion momentin määrärahatason. Kun laissa on määritelty
varsinainen poliittinen päätös määrärahan myöntöperusteista, voidaan budjettia tehdessä
kyseisen määrärahan tarve vain ennustaa. (Rivinoja 2005.) Budjettilait käsitellään
aihealueensa mukaisesti erityisvaliokunnissa (esim. opintotukilaki
sivistysvaliokunnassa), jonka jälkeen niiden hyväksymisestä äänestetään eduskunnan
täysistunnossa. Merkittävä osa talousarvion menoista päätetään jo budjettilakien
hyväksymisvaiheessa.
Lopullisesti talousarviosta päätetään eduskunnan täysistunnossa yhdessä käsittelyssä
valtiovarainvaliokunnan mietinnön pohjalta. Jokaisesta pääluokasta käydään
perusteellinen keskustelu, ja halutessaan eduskunnalla on vielä tässä vaiheessa
mahdollisuus muuttaa valiokunnan mietintöä. Erityisesti enemmistöhallitusten aikana
on talousarviot käytännössä kuitenkin hyväksytty valiokunnan haluamassa muodossa,
eivätkä opposition ajamat määrärahalisäykset ole usein saaneet tukea. Mikäli eduskunta
ei kuitenkaan hyväksy jotain kohtaa valtiovarainvaliokunnan mietinnössä, tämä
momentti palautuu takaisin valiokunnan käsittelyyn. Valiokunnan annettua lausunnon
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kiistanalaisesta asiasta päätös siitä tehdään niin sanotussa budjetin jatketussa
käsittelyssä äänestyksen pohjalta. Tämän jälkeen eduskunnan valtiontalousarviota
koskeva päätös saatetaan hallituksen tietoon eduskunnan kirjelmällä. (Myrsky 1999,
50–51.)
2.2 Eduskunnan asema ja budjettikäsittely laajemmassa perspektiivissä
Edellä kuvattu työnjako hallituksen ja parlamentin välillä valtiontaloudesta
päättämisessä on universaali: hallitus valmistelee ja parlamentti vahvistaa
budjettiesityksen. Sen sijaan parlamenttien budjetin vahvistamiseen liittyvät
valtaoikeudet vaihtelevat huomattavasti maittain. Tässä suhteessa yhtä ääripäätä edustaa
USA:n presidenttivaltainen järjestelmä, jossa kongressi voi tehdä huomattaviakin
lisäyksiä hallituksen esitykseen, toista Iso-Britannian kaltaiset puhtaat parlamentaariset
järjestelmät, joissa parlamentin hyväksymä määräraha tulkitaan käytännössä hallituksen
epäluottamuslauseeksi. (Aula 2003a, 118–120.)
Suomen samoin kuin muiden Pohjoismaiden parlamenttien perustuslailliset
valtaoikeudet talousarvioesityksen muuttamiseen ovat laajat, ja ne eroavat selvästi
Westminster-tyyppisistä parlamenteista (Aula 2003a, 119; Schick 2002, 36).6 OECD-
maiden parlamenttien budjettipoliittisia rooleja vertailevassa tutkimuksessa on kuitenkin
havaittu, että virallisista valtaoikeuksista huolimatta parlamenttien tekemät muutokset
hallituksen budjettiesitykseen ovat olleet pieniä tai niitä ei ole tehty lainkaan (Schick
2002, 25). Esimerkiksi Suomessa on havaittu, että vuosina 1980–2000 eduskunnan
tekemät muutokset olivat keskimäärin 0,7 prosenttia budjetin loppusummasta (Virén &
Jokinen 2001, 576). Nämä luvut eivät kerro kuitenkaan koko totuutta budjettipolitiikan
voimasuhteista, sillä käytännössä parlamentit pystyvät jo ennakolta kulissien takana
vaikuttamaan hallituksen budjettiesityksen sisältöön (Aula 2003a, 104; Schick 2002,
25). Muodollisten valtaoikeuksien ohella parlamenttien budjettipoliittista roolia
määrittävätkin vähintään yhtä paljon erilaiset epäviralliset säännöt ja menettelytavat
sekä parlamenttien kyky käyttää niitä hyväkseen.
6 Pohjoismaiden budjetin eduskuntakäsittelyssä on sekä samankaltaisuuksia että eroja: Suomen, Tanskan
ja Islannin käytännöt muistuttavat toisiaan valtiovarainvaliokunnan keskeisen aseman takia, Ruotsissa ja
Norjassa puolestaan erityisvaliokunnilla on budjetoinnissa enemmän vastuuta (Östring 2000, 53–58).
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Lisäksi erilaisilla poliittiseen järjestelmään liittyvillä seikoilla (puolueryhmien vahvuus
suhteessa kansanedustajien itsenäisyyteen, parlamentaarinen vs. presidenttivaltainen
järjestelmä, parlamentin kyky mukautua poliittiseen tilanteeseen) on paljon merkitystä
budjettipolitiikan selittäjänä. Parlamentaarisissa valtioissa, joissa hallitus nauttii
eduskunnan luottamusta, on vain luonnollista, ettei hallituksen esitys poikkea kovin
paljon eduskunnan enemmistön tahdosta.  Esimerkiksi Suomessa hallitusryhmien
kansanedustajien lojaliteetti hallitusta kohtaan rajoittaa menomuutoksia, kun taas
esimerkiksi USA:n presidenttijohtoisessa järjestelmässä kansanedustajat ovat
huomattavasti itsenäisempiä toimijoita. (Aula 2003a, 106, 118–122.)
Kansainvälisessä katsannossa Suomen parlamentaarisen järjestelmän ominaispiirteitä on
usein tarkasteltu yhdessä muiden Pohjoismaiden kanssa. Esimerkiksi David Arter
(1999, 213–215) on puhunut parlamentarismin skandinaavisesta mallista, jonka erottaa
esimerkiksi Englannin parlamentin keskustelevasta kulttuurista eduskunnan
suuntautuminen päätöksentekoon sekä työskentely valiokunnissa. Suomalainen
parlamentarismi poikkeaa Arterin mukaan kuitenkin muista Pohjoismaista
keskieurooppalaiseen (esim. Belgian ja Hollannin) suuntaan, koska täällä valtaa ovat
1960-luvun lopulta lähtien pitäneet eduskunnan enemmistön tukea nauttivat laajat
monipuoluehallitukset. Toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa, joissa
vähemmistöhallitukset ovat olleet yleisiä, Suomessa poliittinen vuoropuhelu käydäänkin
lähinnä hallitusrintaman sisällä, ei niinkään hallitus-oppositioakselilla. (Ibid., 240–
242.)7 Budjettipolitiikassa eduskunnan ja hallituksen vastakkainasettelun vähäisyyden
on arvioitu laimentavan eduskunnan halua muuttaa hallituksen esitystä (Nousiainen
2006, 258).
Lisäksi oman erityisen leimansa suomalaiseen parlamentarismiin on tarkasteltavalla
ajanjaksolla antanut luonnollisesti presidentin vahva asema. Kyse on kuitenkin ollut
presidentin dominanssista lähinnä ulkopolitiikan alueella. Sisäpolitiikan saralla
kansanvaltainen parlamentarismi on sen sijaan toiminut paremmin, ja esimerkiksi
7 Tätä kehitystä on vahvistanut määrävähemmistösäännöistä luopuminen 1992, ks. luku 2.3.5.
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budjettipolitiikassa eduskunta on ollut vaikuttava toimija, jonka päätökset ovat sitoneet
hallitusta.8 (Ibid. 281, 334–335.)
2.3 Eduskunnan budjettivaltaan vaikuttaneita tekijöitä
Aikaisempien alalukujen perusteella voidaan päätellä, ettei kansanedustuslaitosten
toimintaa voida ymmärtää pelkkien juridisten normien valossa, vaan ulkoinen
toimintaympäristö määrittää oleellisesti parlamentin toimintavaihtoehtoja. On selvää,
että myös Suomen eduskunnan rooliin talousarvion käsittelyn yhteydessä vaikuttaa
lukuisia tekijöitä, joita ei kuitenkaan ole sisällytetty tämän tutkimuksen varsinaiseen
teoreettiseen viitekehykseen.9 Seuraavassa esitellään joitain tällaisia eduskunnan
budjettivaltaan vaikuttaneita kehitystrendejä, joiden taustan tunteminen on relevanttia
tutkimustehtävän kannalta. Osa esiteltävistä seikoista on luonteeltaan yleismaailmallisia
parlamentin valtaoikeuksiin vaikuttaneita trendejä, osa kotoperäisiä ilmiöitä, jotka
pohjautuvat muun muassa valtiontaloudellisten oikeussäännösten uusimiseen.
2.3.1 Valtiontalouden kasvu ja valtiontalouden suunnittelujärjestelmän kehittäminen
Parlamenttien asema budjettivallan käyttäjänä on suoraan riippuvainen
kansanedustuslaitoksen yleisestä asemasta maan poliittisessa järjestelmässä. Jos rooli on
marginaalinen, parlamentilla ei voi olettaa olevan kovin suurta vaikutusta myöskään
valtiontaloudellisissa asioissa. Yleiseurooppalainen havainto tällaisissa ylimpien
valtioelinten välisiä valtasuhteita käsittelevissä tutkimuksissa on tässä suhteessa ollut
parlamentin perinteisten valtaoikeuksien, mukaan luettuna budjettivallan,
vähentyminen. Keskeinen syy kehitykseen on ollut toisen maailmansodan jälkeinen
hyvinvointivaltiokehitys ja valtion tehtävien kasvu, jonka tuloksena valtiontalouden
piiri on huomattavasti laajentunut ja hallituksen taloudellinen rooli kasvanut
parlamentin kustannuksella. (Coombes & Walkland 1980, 7–15.)
8 Nousiainen (2006, 282) on ajoittanut parlamentarismin vahvistumisen 1980-luvun alkuun, jolloin
presidentin vallankäyttö vähentyi, enemmistöhallitukset saivat vastaavasti poliittista liikkumatilaa
enemmän, hallitukset alkoivat istua koko vaalikauden, koalitiomahdollisuudet lisääntyivät jne.
9 Kaikkien mahdollisten tekijöiden huomioon ottaminen pro gradu -tutkielmassa ei olisi
tarkoituksenmukaista tutkimusekonomisista syistä.
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Valtion tehtävien kasvu on pienentänyt eduskunnan roolia, sillä suurin osa uusista
hyvinvointietuuksista ei ole luonteeltaan harkinnanvaraisia, vaan niiden taso on sidottu
pysyvästi budjettilailla. Uusiin tehtäviin liittyvistä määrärahoista ei siten tehdä
vuosittaista päätöstä eduskunnassa, vaan kerran tehty ratkaisu sitoo myös tulevia
kansanedustajia ja vähentää siten poliittisen päätöksenteon liikkumavaraa. (Schick
2002, 24.) Nykyään tällaisten sidottujen menojen osuuden on arvioitu olevan noin 75
prosenttia budjetin loppusummasta (Liinavuori 1997, 60–61).
Valtion tehtävien kasvu on myös edellyttänyt tuekseen kokonaisvaltaisen
suunnittelujärjestelmän kehittämistä - prosessi, joka niin ikään on ollut omiaan
korostamaan hallituksen roolia (Schick 2002, 24). Suomen oloissa
suunnittelujärjestelmän kehitystä on luonnehdittu siirtymiseksi kameralistisesta,
tarkkaan taloudenpitoon ja oikeuskontrolliin perustuvasta järjestelmästä, kohti
tuloskulttuuria (Myrsky 1999, 25). Ensiaskeleet tässä suhteessa otettiin vuoden 1968
budjettiuudistuksessa, jolloin talousarvion menoja alettiin luokitella uuden
hallinnonalajaottelun ohella menojen kansantaloudellisen laadun mukaan. Samana
vuonna otettiin käyttöön myös keskipitkän aikavälin suunnittelumekanismi, toiminta- ja
taloussuunnittelu (TTS), joka on käytössä nykyäänkin. Nimensä mukaisesti uudistuksen
tarkoituksena oli liittää "toiminta" ja "talous" yhteen osoittamalla, millaista
konkreettista toimintaa budjetin varoilla todella saadaan aikaan. (Meklin 2002, 112–
118.) Käytännössä talouden suunnittelu on keskitetty valtiovarainministeriöön, jossa eri
ministeriöiden TTS:t kootaan valtiontalouden päätöksentekoa tukevaksi informaatioksi.
Yleisesti ottaen 1960–1970 -lukujen taitteessa tapahtuneen suunnittelujärjestelmien
kehittämisen on arvioitu siirtäneen valtaa eduskunnalta valtioneuvostolle ja sen sisällä
erityisesti valtiovarainministeriölle, joka vastaa käytännön budjettipolitiikan
suuntaviivoista (Heiskanen 1977, 378). Valtion tehtävien kasvun ja
suunnittelujärjestelmien kehityksen myötä hallituksen ja eduskunnan välille on
kehittynyt budjettiprosessissa eräänlainen informaation ja resurssien epäsymmetria, sillä
valtiovarainministeriö tuntee hallinnonalojen tarpeet kuin omat taskunsa, kun taas
eduskunnan tietämys ja voimavarat ovat paljon rajoitetummat. Vielä ennen toista
maailmansotaa valtion talousarvio oli verraten yksinkertainen asiakirja, johon eduskunta
saattoi tehdä suuriakin muutoksia. Valtion tehtävien kasvun myötä budjetista on tullut
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niin monimutkainen dokumentti, ettei siihen enää voidaan entiseen tapaan vaikuttaa
eduskunnan resursseilla. (Nousiainen 1998, 365.)
2.3.2 1990-luvun manageristiset uudistukset
Kameralistisesta budjetointiperinteestä luopuminen saavutti päätepisteensä 1990-
luvulla, jolloin toteutettiin suuri joukko paitsi valtionhallintoa, myös
talousarviomenettelyä koskettaneita manageristisia hallintouudistuksia. Eduskunnan
budjettivallan kannalta erityisen merkittävä tekijä on ollut virastoissa ja laitoksissa
vuonna 1990 toteutettu tulosohjausuudistus, jonka tavoitteena oli parantaa hallinnon
tuottavuutta ja tuloksellisuutta. Näihin tavoitteisiin pääsemiseksi on lisätty yhtäältä
virastojen taloudellista itsenäisyyttä, toisaalta vastuuta tehdyistä tuloksista. Käytännössä
valtion talousarvion laatimisen yhteydessä tämä on tarkoittanut määrärahamomenttien
karsimista ja siirtymistä laajoihin virastokohtaisiin toimintamenomäärärahoihin, joiden
puitteissa yksiköt saavat itse päättää toiminnastaan. (Myrsky 1999, 25–27.)
Eduskunnan kannalta edellä mainittujen toimenpiteiden toteuttaminen on merkinnyt
kuitenkin selvää budjettivallan vähenemistä (Aula 2001b; Rivinoja 2005). Kun
eduskunta aikaisemmin budjetista päättäessään toimi viimekätisenä resurssiohjaajana ja
otti yksityiskohtaisesti kantaa virastojen toimintaan esimerkiksi eri menolajeihin
osoitettujen määrärahojen välityksellä, siirtyi uudistuksen myötä paljon tätä
budjettivaltaa hallinnon etulinjaan. Menomomenttien vähentäminen on näin ollen
tarkoittanut vallan hajauttamista eduskunnalta virastoille. (Myrsky 1999, 153.)
Eduskunnan vaikutusvalta budjetin päättämisen yhteydessä on kaventunut ja muuttunut
entistä välillisemmäksi myös muiden tuloskulttuurin ilmentymien vuoksi. Esimerkiksi
julkisten tehtävien yhtiöittäminen, liikelaitostaminen ja rahastopohjaiseksi muuttaminen
ovat siirtäneet huomattavan osan aiemmin budjettitalouteen kuuluneista varoista
poliittisen budjettiprosessin ulottumattomiin.10 Esimerkiksi valtiontalouden rahastojen
10 Liikelaitoksilla on tosin yhteyksiä valtion talousarvioon ja eduskunta voi vaikuttaa niihin asettamalla
palvelu- tai toimintatavoitteita (Myrsky 1999, 154). Käytännössä toimintojen liikelaitostaminen on
merkinnyt kuitenkin huomattavaa itsenäistymistä perinteiseen budjettiohjaukseen verrattuna (Temmes
2003, 194).
17
taseiden yhteenlaskettu loppusumma on nykyään kooltaan lähes puolet koko budjetin
loppusummasta (Rivinoja 2005). Samaan tapaan eduskunnan yksityiskohtaista
säätelyroolia on vähentänyt kuntasektorin rahoitusuudistuksissa toteutettu siirtyminen
laskennallisesta valtionapujärjestelmästä könttäsummina maksettaviin avustuksiin.
Lopulta myös 1990-luvun alussa lanseerattu valtiontalouden kehysmenettely on
muuttanut eduskunnan toimintaan, kun koko vuotuisen budjettiprosessin merkitys on
vähentynyt pitkän aikavälin finanssipolitiikan strategioiden korostuessa. (Aula 2001b.)
2.3.3 Korporatististen rakenteiden yleistyminen
Valtion tehtävien kasvun ohella toinen ulkomaisissa tutkimuksissa havaittu
parlamenttien roolia keskeisesti vähentänyt ilmiö liittyy korporatististen rakenteiden
yleistymiseen (Coombes & Walkland 1980, 13–15). Tämä huomio sopii mainiosti
Suomeenkin, jossa valtion ja työmarkkinajärjestöjen välinen yhteistyö on perinteisesti
ollut tiivistä. Kaikkein eniten poliittiseen prosessiin ja eduskunnan asemaan ovat
vaikuttaneet kokonaisvaltaiset tulopoliittiset ratkaisut, joissa heti alusta (1968) lähtien
on sovittu palkkojen lisäksi erilaisista sosiaalipoliittisia etuuksia sisältävistä
lainsäädäntöpaketeista. Tyypillisesti sosiaalipaketti on ollut hallituksen taholta
maltilliseen tulopolitiikkaan kannustava instrumentti, jonka sisällön järjestöt ovat
enimmäkseen itse saaneet päättää. Työmarkkinajärjestöjen sopimat palkankorotukset ja
valtion lupaamat sosiaaliset ratkaisut on siten sidottu sopimusteitse toisiinsa, eikä
eduskunnalla ole ollut niihin sopimuksen neuvotteluvaiheessa saati myöhemmin
eduskuntakäsittelyn yhteydessä sananvaltaa. Hallitus-eduskunta -akselilla TUPO-
mekanismi on ollut omiaan korostamaan hallituksen valtaa ja typistämään eduskunnan
roolin lähinnä ennalta tehtyjen päätösten valvojaksi ja vahvistajaksi. (Nousiainen 1998,
112–114; Nousiainen 2006, 270–271.)
2.3.4 Eduskunnan budjettivallan kehittäminen
Eduskunnan budjettivaltaa kaventaneiden muutosten vastapainona kansanedustajien
vaikutuskanavia on tutkittavalla ajanjaksolla pyritty kehittämään monella tapaa.
Esimerkiksi eduskunnan aloitevaltaa on parannettu 1980- ja 1990-luvuilla toteutettujen
lain muutosten kautta. Tässä suhteessa ensimmäinen kehitysaskel tapahtui 1980-luvun
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lopulla valtiosäännön parlamentarisoimisen yhteydessä, kun presidentin veto-oikeus
kansanedustajien talousarvioaloitteisiin poistettiin (Nousiainen 1992, 377).11
Kansanedustajien vaikutusmahdollisuuksia kohennettiin niin ikään vuonna 1992
voimaan tulleissa perustuslain valtiontaloussäännöksissä, jotka laajensivat
aloiteoikeuden koskemaan myös lisätalousarvioita. Lisäksi talousarvioaloitteet saivat
koskea talousarviota kokonaisuudessaan, ei vain määrärahoja kuten aikaisemmin.
(Myrsky 1999, 154; Valtioneuvosto 1990, komiteamietintö.)
Aloitevallan laajentaminen ei kuitenkaan merkittävästi kompensoinut managerististen
uudistusten aiheuttamaa aukkoa eduskunnan budjettivaltaan, sillä uudistusten
vaikutukset korostivat talousarvion jälkikäteisen arvioinnin merkitystä (Blöndal ym.
2002, 133–134). Yleinen eduskunnan taholta tullut kritiikki 1990-luvun lopulla onkin
koskenut talousarvion parlamentaarisen valvontavallan keinojen ja menettelytapojen
jälkeenjääneisyyttä. Esimerkiksi eduskunnan saamat tiedot tulostavoitteiden
toteutumisesta, liikelaitosten omistajaohjauksen sujuvuudesta ja valtiontalouden
ulkopuolisista rahastoista ovat olleet puutteellisia. (Aula 2001a.)
Viime aikoina talousarvioprosessia on kuitenkin kehitetty vastaamaan juuri näihin
haasteisiin sekä valtiontalouden kertomusten sisältöä että valvontainstituutioita
kehittämällä. Ensimmäinen toimenpide tässä suhteessa on ollut valtiontalouden
tarkastusviraston siirtäminen valtiovarainministeriön alaisuudesta eduskunnan yhteyteen
vuonna 2000. Uudistuksen tavoitteena oli lisätä tarkastusviraston itsenäisyyttä
ulkoisessa tarkastustoiminnassa ja parantaa eduskunnan tiedonsaantimahdollisuuksia.
Vuonna 2005 käynnistyneen tilinpäätöskertomusmenettelyn on tarkoitus korjata niin
ikään parlamentaarisen valvontavallan puutteita. Sisällöltään uusittu
raportointimenettely, eduskunnalle kesäkuussa annettava tilinpäätöskertomus, selkiyttää
hallituksen tilivelvollisuutta sekä antaa eduskunnalle entistä paremman kuvan
talousarvion vaikuttavuudesta sekä tulostavoitteiden toteutumisesta.12 (Aula 2003b.)
Yleisesti on arvioitu, että eduskunnan budjettivalta onkin siirtynyt näiden
11 Eduskunta-aloitteen perusteella hyväksytyt määrärahat tulivat vuoteen 1987 saakka voimaan
ehdollisina, jolloin tasavallan presidentillä oli viimekätinen valta päättää menojen käytöstä.
Valtiosäännön vähittäisen parlamentarisoimisen myötä presidentin veto-oikeus typistettiin ensin
lykkäysoikeudeksi (1987) ja 1990-luvulla se poistettiin kokonaan.
12 Vuodesta 2007 lähtien valtiontalouden valvonta tehostuu entisestään, kun eduskuntaan perustetaan tätä
varten erityinen tarkastusvaliokunta.
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toimenpiteiden myötä päätöksenteosta budjetin valvonnan suuntaan (Nousiainen 2006,
305).
2.3.5 Lepäämäänjättämissäännösten purkaminen
Yleisten poliittiseen järjestelmään liittyvien tekijöiden osalta Suomessa asteittain 1992–
1995 toteutettu lepäämäänjättämissäännösten purkaminen on muuttanut merkittävästi
budjettipolitiikan voimasuhteita eduskunnan sisällä. Lepäämäänjättämissäännösten
mukaan eduskunnan 1/3:n vähemmistöllä oli oikeus siirtää hallituksen lakiesityksien
täytäntöönpanoa yli vaalien. Käytännössä vähemmistösäännöstä muotoutui vähitellen
merkittävä oppositioasemaan liittyvä työkalu, sillä hallituksen täytyi lakiehdotuksen läpi
saadakseen ottaa myös eduskunnan vähemmistön kanta huomioon jo lain
valmisteluvaiheessa.13 Ensimmäinen askel lepäämäänjättämissäännösten
lieventämiseksi otettiin jo vuonna 1987, kun vähemmistön oikeus lain käsittelyn
viivästyttämiseen typistettiin seuraaville valtiopäiville.  (Nousiainen 1998, 190, 351.)
Järjestelmän lopulliseen lakkauttamiseen myötävaikutti merkittävästi 1990-luvun
valtiontalouden kriisi, tarve saada valtiontaloutta tasapainottavat lakiesitykset
hyväksytyksi eduskunnassa (Aula 2003a, 101).
Siirtymisen enemmistöparlamentarismiin on arvioitu merkinneen paitsi opposition
neuvotteluvoiman, myös koko eduskunnan aseman heikentymistä suhteessa hallitukseen
(Arter 1999, 235, 242). Budjettiprosessin saralla uudistus on korostanut hallituksen
vallan kasvua budjettilakien läpiviennin osalta. Itse talousarviosta on aina päätetty
yksinkertaisella äänten enemmistöllä. Lisäksi menettely on muuttanut Suomen
poliittisen järjestelmän piirteitä enemmän keskieurooppalaisen parlamentarismin
suuntaan, kun taas aiemmin parempi vertailukohta löytyi Pohjoismaissa yleisistä
vähemmistöhallituksista (Aula 2003a, 102).




Tässä työssä eduskunnan roolia budjetin vahvistamisen yhteydessä tarkastellaan
kolmitahoisen viitekehyksen valossa. Ensisijaisesti eduskunnan toimintaa mallinnetaan
poliittisten suhdannevaihteluiden opportunistisilla malleilla, joiden keskeiset oletukset
ja empiiriset tulokset käydään seuraavassa yksityiskohtaisesti läpi. Työ on tältä osin
teorialähtöinen ja noudattaa deduktiivista logiikkaa: teorian perusteella johdetaan
tutkimuskysymykset ja hypoteesit, joita analyysissä testataan empiirisellä aineistolla.
Toissijaisesti työn näkökulmaa määrittää kontrollimuuttujana käytettävä talouskehitys ja
kolmanneksi vuonna 1992 käyttöönotetut finanssipolitiikan säännöt. Koska kyseiset
muuttujat ovat luonteeltaan apumuuttujia, ei niistä johdeta työtä varten suoraan
testattavia hypoteeseja. Tähän liittyen alaluvuissa 3.3 ja 3.4 halutaan esitellä, millä
tavalla talouskehitys ja muuttuneet budjettikäytännöt voivat vaikuttaa eduskunnan
toimintaan. Näiden lisäksi alaluvussa 3.2 käsitellään aihepiirin kannalta relevanttia
valtio-opillista tutkimusta.
3.1 Poliittisten suhdannevaihteluiden teoria
Talouden ja politiikan vuorovaikutuksesta on viimeisten 30 vuoden aikana tullut
ekonomistien ja politiikan tutkijoiden keskuudessa erittäin suosittu tutkimuskohde.
Kansantaloustieteilijöiden näkökulmasta tutkimuksen suuntautuminen poliittiseen
järjestelmään ja sen taloudellisiin aspekteihin oli uusi askel, joka merkitsi huomattavaa
näkökulman laajenemista verrattuna vallitseviin neoklassisen taloustieteen oppeihin,
jotka ottivat poliittiset instituutiot annettuina. Politiikan tutkimuksen kannalta uusi
vivahde tutkimuksessa oli puolestaan ennen kaikkea siinä, että alan tutkijat ovat
pyrkineet selittämään poliittisen järjestelmän toimintaa ja päätöksentekoa taloustieteestä
omaksuttujen käsitteiden ja metodien avulla. Näin esimerkiksi keskeisten poliittisten
toimijoiden, kuten äänestäjien ja puolueiden, oletetaan tutkimuksen piirissä toimivan
kuten kuluttajien ja yrityksien talousteoriassa – maksimoivan rationaalisesti omaa
hyötyään. Yleisesti ottaen tällaisista monitieteisistä lähtökohdista tehtävää tutkimusta on
alettu vähitellen pitää omana tutkimusalueenaan, poliittisena taloustieteenä, jonka
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päämielenkiinto kohdistuu siihen, miten poliittiset tekijät vaikuttavat talouteen. (Drazen
2000a, 4-7.) 14
Yksi merkittävimmistä ja tutkituimmista poliittisista tekijöistä poliittisen taloustieteen
saralla on vaalit, joiden vaikutusta harjoitettuun talouspolitiikkaan on tarkasteltu
erityisesti poliittisten suhdannevaihteluiden teoriassa. Teorian keskeinen oletus on, että
poliitikot haluavat vaikuttaa talouskehitykseen taatakseen suotuisat olosuhteet
uudelleenvalinnalleen tulevissa vaaleissa. Tällaista vaalien mukaan rytmittyvää
talouskehitystä, poliittisia suhdannevaihteluita, voidaan kuvata kuvion 1 avulla.
Kuvio 1. Talouden ja politiikan vuorovaikutus poliittisten suhdannevaihteluiden teorian
mukaan (Wiberg 1986).
Kuvion yläosa kuvaa varsinaista poliittisten suhdannevaihteluiden logiikkaa eli
hallituksen ennen vaaleja harjoittamaa talouden manipulaatiota. Kuvion alaosassa
puolestaan hahmotellaan, mikä motivoi poliitikkoja tämänkaltaiseen talouskehityksen
ohjailuun. Teorian oletus on tässä suhteessa, että keskeinen tekijä äänestäjien
äänestyskäyttäytymiselle voidaan johtaa vaaliajankohdan taloustilanteesta: äänestäjät
arvioivat subjektiivisesti erilaisia heille tärkeitä indikaattoreita ja tekevät niiden
perusteella äänestyspäätöksensä.
Poliittisten suhdannevaihteluiden teoriassa oli 1980-luvulle saakka tyypillistä olettaa
hallituksen pystyvän kontrolloimaan taloutta ja huijaamaan äänestäjiä oman mielensä












mukaan. Sittemmin tutkimustradition piirissä on kuitenkin omaksuttu taloustieteessä
laajalti levinnyt ajatus rationaalisista odotuksista, jotka äänestäjiin sovellettuina
rajoittavat hallituksen manipulatiivisia toimintamahdollisuuksia. Nykyään
kirjallisuudessa voidaan erottaa useita erilaisia poliittisten suhdannevaihteluiden
malleja, jotka perustuvat erilaisille lähtöoletuksille hallituksen ja äänestäjien luonteesta.
Seuraavissa alaluvuiissa esitellään teorian kehitystä budjettiin keskittyvän
tutkimustehtävän näkökulmasta relevantilla tavalla siten, että huomio kiinnitetään
erityisesti opportunistisiin malleihin ja niiden empiirisiin tuloksiin. Tätä ennen käydään
kuitenkin lyhyesti läpi kuvion 1 alaosan logiikkaa, joka luo pohjan koko oletukselle
poliittisista suhdanteista: vaikuttaako taloustilanne äänestäjien äänestyspäätökseen?
3.1.1 Talouskehityksen vaikutus äänestyskäyttäytymiseen ja vaalituloksiin
Jotta oletus poliitikkojen vaaleja edeltävästä opportunistisesta manipulaatiosta olisi
rationaalinen, täytyy äänestäjien ottaa taloustilanne huomioon äänestyspäätöstä
tehdessään. Toimivatko äänestäjät tämän, kuvion 1 alaosan kuvaaman, kaavan mukaan?
Tähän problematiikkaan syventynyt tutkimus on eriytynyt käytännössä omaksi
tutkimusalueekseen, niin sanotuksi vaali- ja suosiofunktioiden tutkimukseksi, jonka
piirissä ollaan paneuduttu siihen, miten erilaiset taloudelliset indikaattorit vaikuttavat a)
hallituksen suosioon (suosiofunktiot) ja b) hallituspuolueiden vaalituloksiin
(vaalifunktiot). Tutkimusperinteen kirjallisuudessa on yleisesti testattu niin sanottua
vastuuhypoteesia, jonka mukaan äänestäjät pitävät hallitusta vastuullisena maan
talouskehityksestä ja myös äänestävät tämän mukaisesti. Jos talous kehittyy heikosti,
hypoteesin mukaan äänestäjien tulisi rankaista hallitusta huonosta talouden hoidosta;
hyvän taloustilanteen aikana näiden tulisi päinvastoin antaa äänensä hallituspuolueelle.
(Lewis-Beck & Stegmaier 2000, 183–184.)
Yleisesti ottaen vastuuhypoteesi on saanut tukea empiirisissä tutkimuksissa ympäri
maailmaa.15 Erityisen selvä yhteys hallituksen suosiolla ja taloustilanteella on havaittu
15 Äänestyspäätökseen vaikuttavien taloudellisten indikaattorien on todettu vaihtelevan jonkin verran
maittain. Käytännössä useimmissa tapauksissa jollain kansantalouden tilaa kuvaavalla tunnusluvulla
(työttömyys, BKT:n kasvu, inflaatio) on ollut vaalituloksen ja suosion kannalta selitysvoimaa (Lewis-
Beck & Stegmaier 2000, 211). Esimerkiksi Suomessa työttömyyden tasolla on havaittu olevan vaikutusta
hallituksen suosioon (Mattila 1994, 152).
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olevan kaksipuoluejärjestelmissä, joissa vastuu taloudellisesta kehityksestä on yhden
hallituspuolueen harteilla. Esimerkiksi USA:ssa, jossa aihepiirin tutkimusta on tehty
kaikkein eniten, kansantalouden tilan on todettu niin presidentin- kuin
kongressivaaleissakin olevan merkittävä, ellei merkittävin vaalitulosta selittävä tekijä.
Sitä vastoin äänestäjien omaan taloustilanteeseen liittyvät tekijät eivät ole olleet
puoluevalinnan kannalta merkityksellisiä. Vastaava tilanne on havaittu myös Euroopan
maita koskevissa tutkimuksissa muun muassa Britanniassa ja Ranskassa, joissa
äänestäjien on havaittu pitävän hallitusta tilivelvollisena kansantalouden kehityksestä.
(Ibid., 180–211.) Britannian osalta on tähän liittyen myös havaittu, että todellisen
talouskehityksen ohella äänestäjien subjektiivinen arvio taloustilanteesta ja hallituksen
talouspoliittisista kyvyistä on olennainen hallituksen vaalikannatukseen vaikuttava
tekijä. Vaikka maan talous olisikin kaikilla objektiivisilla mittareilla tarkasteltuna
erinomaisessa kunnossa, voi äänestäjien hallituksen kompetenssiin kohdistama
epäluottamus heikentää kannatusta huomattavasti. (Esim. Sanders ym. 2001, 800–801.)
Empiiriset tulokset vastuuhypoteesista eivät ole sen sijaan yhtä selkeitä
monipuoluejärjestelmissä, joissa vastuu taloudellisesta tilanteesta on usein jakautunut
usealle hallituspuolueelle (Lewis-Beck & Stegmaier 2000, 211). Näissä maissa
huonokaan taloudellinen tilanne ei välttämättä saa aikaan äänisiirtymää hallitukselta
oppositiolle, sillä äänestäjät voivat valita uuden suosikkinsa myös hallituskoalition
sisältä. Esimerkiksi Pohjoismaiden koalitiohallituksia vuosina 1983–1993
tarkastelleessa tutkimuksessa on tähän liittyen havaittu selvä yhteys vastuunkannon
selkeyden ja hallituksen suosion välillä: mitä enemmän puolueita hallituskoalitiossa on
ollut, sitä vähemmän taloudellinen tilanne on vaikuttanut hallituksen suosioon (Mattila
1996, 522).
Suomea koskevissa empiirisissä tutkimuksissa on osoitettu talouspoliittisen
tilivelvollisuuden jakautuvan äänestäjien silmissä eri tavalla hallituspuolueiden välillä.
Esimerkiksi pääministerin puoluetta on pidetty vuosina 1983–1993 yleisesti ottaen
enemmän vastuullisena talouskehityksestä kuin koalitioon osallistuvaa toista isoa
puoluetta. Taloustilanteen vaikutusten on todettu olevan myös epäsymmetrisiä, sillä
molempia päähallituspuolueita on kyllä rangaistu nousevasta inflaatiosta ja
työttömyydestä, mutta vain pääministerin puolue on palkittu vaaleissa lisä-äänillä hyvän
taloudenhoidon johdosta. (Nyberg 2000, 135.) Yksittäisten puolueiden tasolla
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tutkimuksissa on havaittu esimerkiksi työttömyyden vaikuttavan eri tavalla eri
puolueiden kannatuskehitykseen. Siinä missä sosiaalidemokraatit ja vasemmistoliitto
ovat hyötyneet työttömyyden kasvusta, on kokoomuksen kannatus lähinnä vähentynyt
työttömien määrän kasvun seurauksena. (Asikainen 2005, 8, 50; Nyberg 2000, 134–
135.) Alueellisen työttömyyskehityksen ja hallituksen suosion välistä yhteyttä tutkinut
Asikainen (2005) on puolestaan havainnut keskustapuolueen kannatuksen olevan sen
vankimmilla tukialueilla erittäin vastustuskykyinen taloustilanteen heilahteluja vastaan.
Vastuuhypoteesin kannalta kehitys on ollut nurinkurista: Kun keskusta on ollut
hallituksessa 1991–1995, korkea alueellinen työttömyyskään ei ole vaikuttanut
hallituksen paikalliseen vaalikannatukseen. Sen sijaan keskustan oppositiokaudella
vuoden 1995 jälkeen hallituksen suosio on näillä alueilla reagoinut vahvemmin
työttömyyskehitykseen. (Asikainen 2005, 8-11, 97.)
3.1.2 Opportunistinen poliittisten suhdannevaihteluiden malli
Tässä ja seuraavissa alaluvuissa esitellään kolme poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian mallia: perinteinen opportunistinen, rationaalis-opportunistinen sekä ideologinen
malli. Näistä kahteen ensimmäiseen tullaan kiinnittämään erityistä huomiota, sillä ne
ovat vaalibudjetointia koskevan tutkimustehtävän kannalta erityisen olennaisia. Sen
sijaan ideologinen malli esitetään vain pääpiirteittäin. Erillisen tarkastelun kohteena
ovat myös opportunististen mallien empiiriset tutkimustulokset.
Poliittisten suhdannevaihteluiden teorian opportunistisiin malleihin on vaikuttanut
voimakkaasti rationaalisen valinnan teoriassa omaksuttu käsitys puolueiden
rationaalisuudesta. Teorian kehittäjän, Anthony Downsin, mallissa rationaaliset
puolueet haluavat hallitusvaltaan, ja siksi niiden toimintaa määrittää vain yksi tavoite -
vaalivoitto. Tämän takia myös puolueiden politiikan sisältö muotoillaan ainoastaan
äänestäjien miellyttäminen silmällä pitäen. Ideologialla tai muilla tekijöillä ei ole tässä
suhteessa merkitystä. (Downs 1957, 28.)
Poliittisten suhdannevaihteluiden teoriassa tällä tavalla käyttäytyviä puolueita kutsutaan
opportunistisiksi. Teorian piirissä Downsin ajatusta puolueiden itsekkyydestä on
jalostettu edelleen siten, että hallituspuolueiden oletetaan käyttävän finanssi- ja
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rahapolitiikkaa hyväkseen vaalit voittaakseen. Tätä aihepiiriä koskevan modernin
tutkimuksen lasketaan alkaneen 1970-luvun puolivälissä, kun William Nordhaus (1975)
kehitti ensimmäisen formaalin mallin poliittisesti motivoidusta suhdannesyklistä (esim.
Drazen 2000b, 75).
Nordhausin mallissa talouden rakennetta kuvataan ns. Phillipsin käyrällä, joka kuvaa
inflaation ja työttömyyden riippuvuussuhdetta: toisen kasvaessa toinen pienenee.
Downsin tavoin Nordhaus olettaa hallituksen 1) tähtäävän vain ja ainoastaan
vaalivoittoon ilman selkeitä preferenssejä kummankaan talousmuuttujan suhteen, 2)
pystyvän finanssi- ja rahapolitiikan keinoin vaikuttamaan talouskehitykseen ja
asettamaan työttömyysasteen haluamalleen tasolle sekä 3) manipuloivan taloutta juuri
ennen vaaleja parantaakseen uudelleenvalintamahdollisuutensa.16 (Nordhaus 1975, 169–
170, 174, 178.) Äänestäjien oletetaan vastaavasti 1) haluavan taloudellista hyvinvointia
(alhainen työttömyys ja inflaatio sekä voimakas talouskasvu) ja äänestävän hallitusta,
jos taloustilanne on vaalien alla hyvä. Lisäksi äänestäjien oletetaan 2) olevan
taloustilannetta arvioidessaan retrospektiivisiä ja huonomuistisia, eikä näiden oleteta
tuntevan inflaation ja työttömyyden välistä vaihtosuhdetta. Käytännössä Nordhausin
mallissa äänestäjien taloustilanteen evaluointi rajoittuu yhteen vaalikauteen ja etenkin
sen viimeisiin vuosiin. (Ibid., 182–185.)
Nordhausin hypoteesi on, että hallituksen talouspolitiikka on voimakkaasti vaalien
ehdollistamaa. Hallitus tietää äänestäjien käyttäytymisen olevan riippuvainen
talouskehityksestä, joten vaalien lähestyessä se pyrkii ekspansiivisella talouspolitiikalla
vähentämään työttömyyttä korkeamman inflaation uhallakin. Sen sijaan vaalivoiton
jälkeen, kun inflaatio alkaa vaaleja edeltävän ekspansion seurauksena nousta, hallitus
pyrkii hillitsemään hintatasoa kontraktiivisen politiikan keinoin. Koska äänestäjien
talouspoliittinen muisti on lyhyt, vaalikauden alkuun mahdollisesti osunut
laskusuhdanne vaikuttaa äänestyspäätökseen suhteessa vähemmän kuin juuri vaaleja
edeltävä talouden stimulointi. Edelleen äänestäjien oletetusta lyhytnäköisyydestä seuraa,
että heidän huijaamisensa on mahdollista vaali toisensa jälkeen. Mallin mukaan
kokonaistuotannon kasvun pitäisi siis olla vaaleja edeltävällä ajanjaksolla
keskimääräistä nopeampaa ja työttömyyden vähäistä, kun taas vaalien jälkeen
16 Vaalipäivän oletetaan määräytyvän eksogeenisesti.
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työttömyyden oletetaan kasvavan ja BKT:n kasvuvauhdin laantuvan. (Ibid., 174, 182–
185.) Taloustieteilijöiden keskuudessa tämänkaltaisen monivuotisen taloussyklin on
todettu yleisesti olevan suboptimaalinen, sillä työttömyyden ja inflaation taso on
korkeampi kuin ilman manipulaatiota (Alesina ym. 1997, 22).
Nordhausin mallin lähtökohtia on kritisoitu sekä teoreettisesta että empiirisestä
perspektiivistä käsin. Teorian osalta mallia on ensinnäkin arvosteltu sen Phillipsin
käyrään perustuvan talouden toimintakäsityksen takia, sillä taloushistoriassa on
olemassa lukuisia esimerkkejä, ettei inflaation ja työttömyyden välillä ole mitään näin
säännönmukaista riippuvuussuhdetta. Toiseksi malli on saanut arvostelua osakseen
yksinkertaisen toimijarakenteensa vuoksi, sillä puolueiden ohella poliittisiin
aikaansaannoksiin voivat vaikuttaa myös monet muut toimijat (Wiberg 1986, 47, 49).
Kolmanneksi ongelmia on nähty myös mallin oletuksessa, jonka mukaan hallitukset
pystyisivät rahapolitiikalla aikaansaamaan taloudellisia syklejä. Tämän on nähty olevan
ristiriidassa institutionaalisten faktojen kanssa, sillä sekä Yhdysvalloissa että
Euroopassa keskuspankit ovat pääsääntöisesti olleet poliittisen kontrollin ulkopuolella.
(Drazen 2000b, 81.)
Varsinainen pääkritiikki Nordhausin opportunistista mallia kohtaan on käsitellyt
kuitenkin sen yksinkertaistavia oletuksia puolueiden ja äänestäjien käyttäytymisestä
sekä tietovarannoista (Drazen 2000a, 277). Puolueiden osalta on yleisesti moitittu
mallin downsilaista käsitystä äänimääräänsä maksimoivista puolueista ja argumentoitu
puolueiden ideologisten (Hibbs 1987, 255–257) ja muiden tavoitteiden puolesta
(Wiberg 1986, 48). Äänestäjien kohdalla kritiikin kärki on koskenut puolestaan
Nordhausin tapaa kuvata äänestäjät tyhminä ja irrationaalisina olentoina niin
taloudellisten odotustensa kuin hallituksen toimien arvioinnin osalta. Esimerkiksi 1980-
luvulla kansantaloustieteellisessä tutkimuksessa yleistynyt rationaalisten odotusten
koulukunta on korostanut, että rationaalisilla odotuksilla varustettujen äänestäjien tulisi
arvioida myös talouden tulevaa kehitystä. Samoin erityisen huonosti rationaalisuuden
vaatimuksen kanssa käy yhteen mallin oletus äänestäjien huonomuistisuudesta.
Rationaalisesti toimivalle äänestäjälle hallituksen vaalimanipulaation logiikan pitäisi
selvitä heti yhden vaalikauden kokemusten perusteella. Tämän jälkeen äänestäjän tulisi,
uudelleen huijatuksi tulemisen sijaan, rankaista taloutta ohjailevaa hallitusta vaalien
jälkeisestä laskusuhdanteesta. (Drazen 2000a, 237; Price 1997, 411–412.) Lopulta
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Nordhausin mallia koskeva käsitteellinen ja teoreettinen kritiikki on ammentanut
voimaa myös lukuisista empiirisistä tutkimuksista, joiden tulokset eivät näytä kovin
selvästi tukevan mallin oletuksia (ks. tästä alaluku 3.1.5).
3.1.3 Rationaalis-opportunistinen poliittisten suhdannevaihteluiden malli
Poliittisten suhdannevaihteluiden teorian toinen, 1980-luvulla kehittynyt suuntaus,
kehittyi vastauksena teorian saamaan kritiikkiin. Arvostelun valossa erityisen epäselvää
oli, miten arkikokemuksen valossa yleinen käsitys poliitikkojen opportunismista voisi
olla yhtenevä äänestäjien rationaalisen käyttäytymisen kanssa. Ratkaisuna tähän
ongelmaan kehitettiin vuosikymmenen lopulla useita rationaalisia poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian malleja (Rogoff & Sibert 1988; Rogoff 1990), jotka
yhdistivät Nordhausin alkuperäisen ajatuksen vaaleja edeltävästä opportunistisesta
manipulaatiosta äänestäjien rationaalisuuden kanssa.
Kaikkien rationaalisen poliittisten suhdannevaihteluiden mallien ytimessä on ajatus
hallituksen kompetenssista17, josta vallitsee informaation epäsymmetria äänestäjien ja
hallituksen kesken: istuva hallitus tuntee talouspoliittiset kykynsä äänestäjiä paremmin.
Olennaista on, että hallituksen toteuttamat talouspoliittiset toimenpiteet antavat
äänestäjille signaaleja hallituksen kompetenssista. Niinpä mallissa rationaaliset
äänestäjät 1) arvioivat hallituksen kompetenssia vaalivuoden taloudellisen tilanteen
perusteella ja 2) tekevät tämän arvion pohjalta äänestyspäätöksensä. Äänestäjät
preferoivat taloudellisesti kyvykkäämpää puoluetta, joka maksimoi heidän odotetun
hyötynsä. Hallituksen opportunistisen toiminnan ja finanssipoliittisen manipulaation
tekee siten loogiseksi pyrkimys näyttäytyä äänestäjien silmissä kilpailijoihin verrattuna
niin kompetentilta kuin mahdollista (Alesina ym. 1997, 23–26).
Kuvatusta mallista seuraa kaksi merkittävää tulosta. Se paitsi sovittaa yhteen hallituksen
opportunistisen toiminnan äänestäjien rationaalisuuden kanssa, tekee myös talouden
retrospektiiviseen arviointiin perustuvan äänestämisen rationaaliseksi. Näistä seikoista
opportunistisen syklin olemassaolo perustuu keskeisesti oletukseen informaation
17 Hallituksen kompetenssilla tarkoitetaan tässä yhteydessä hallituksen kykyä ratkoa taloudellisia
ongelmia sekä taitoa pitää budjettiprosessi tehokkaana (Alesina ym. 1997, 23, 28).
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epäsymmetriasta. Jos taloutta koskeva informaatio olisi heti kaikkien saatavilla, ei
hallituksella olisi keinoa osoittaa kompetenssiaan äänestäjille (Rogoff 1990, 31).
Käytännössä rationaalis-opportunististen syklien on todettu olevan budjettisyklejä,
koska budjettipolitiikan saralla oletus informaation epätasaisesta jakautumisesta on
uskottavin (Alesina ym. 1997, 31). Hallitus voi siis esimerkiksi tuoda esiin
kompetenssiaan muuttamalla käytettävissä olevien tulojen jakaumaa juuri ennen
vaaleja, koska näistä toimenpiteistä sillä on täydellinen informaatioetu kansalaisiin
verrattuna.18 Sen sijaan kokonaistaloudellisiin indikaattoreihin vaikuttaminen ei ole
rationaalisessa mallissa samalla tavalla mahdollista, koska näiden indikaattorien osalta
informaatio on välittömästi myös äänestäjien käytettävissä.
Toinen rationaalisen mallin tuottama havainto, äänestäjien talouden retrospektiivinen
arviointi, puolestaan edellyttää, että istuvan hallituksen kompetenssi on luonteeltaan
pysyvää. Näin rationaaliset äänestäjät pystyvät tekemään tämän hetken taloustilanteesta
hallituksen tulevaa kompetenssia koskevia päätelmiä. (Drazen 2000a, 269.)
Rationaalinen äänestäminen tarkoittaa myös, että äänestäjä pystyy erottamaan
hallituksen kompetenssin puhtaasta sattumasta ja onnesta. Siinä missä esimerkiksi naiivi
äänestäjä palkitsee hallituksen ulkoisten tekijöiden aiheuttaman taloustilanteen
kohenemisesta, rationaalinen äänestäjä pystyy ottamaan eksogeeniset tekijät huomioon
kompetenssia määrittäessään. (Alesina ym. 1997, 23–26, 34–35.)
Yhteenvetona voidaan todeta, että hallituksen kompetenssiin perustuva rationaalis-
opportunistinen poliittisten suhdannevaihteluiden malli poikkeaa Nordhausin
alkuperäisestä ajatuskehikosta muun muassa empiiristen implikaatioiden, vaalisyklin
oletetun keston ja luonteen suhteen. Rationaalisissa malleissa hallituksen opportunismi
näkyy ensinnäkin finanssipoliittisissa instrumenteissa, eikä sillä ole vaikutusta
reaalitalouteen. Käytännön budjettipolitiikan kannalta tämä voi tarkoittaa esimerkiksi
menojen lisäyksiä tai uudelleen kohdentamista sekä budjettivajeen kasvua vaaleja
edeltävänä aikana. Toiseksi rationaalisten odotusten vallitessa vaalisyklit ovat
lyhyehköjä, sillä äänestäjien rationaalisuus rajoittaa poliitikkojen toimet välittömästi
18 Maallikon lienee mahdoton näyttää toteen esimerkiksi hallituksen väitettä, jonka mukaan tulonsiirtoja x
voidaan lisätä nostamatta veroja y, koska talouskasvu on seuraavana vuonna voimakasta. Asiasta vallitsee
informaation epäsymmetria, sillä äänestäjillä ei ole keinoja tarkistaa väitettä. Näin hallitus voi
informaatioetunsa turvin yrittää lisätä uudelleenvalintamahdollisuuksiaan talousarviota manipuloimalla.
.
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vaaleja edeltävään aikaan. Nordhausin mallin monivuotiset syklit eivät siis ole
rationaalisen mallin puitteissa mahdollisia. Lisäksi rationaalisessa mallissa vaalit eivät
edusta taloudellisessa mielessä epävakauttavaa kustannusta (Nordhausin tapaan), vaan
ovat pikemminkin hinta kaikkein kompetenteimman hallituksen valitsemisesta (ibid.,
30–32).
3.1.4 Ideologiset poliittisten suhdannevaihteluiden mallit
Poliittisten suhdannevaihteluiden opportunististen mallien keskiössä on oletus siitä, että
kaikki puolueet ovat identtisiä ja niiden ainoa tehtävä on vaalien voittaminen.
Nordhausin mallin kanssa samanaikaisesti kehittyneissä poliittisten
suhdannevaihteluiden ideologisissa malleissa tämä downsilainen ajatus vallan halusta
on sysätty syrjään.  Lähtökohdaksi on sitä vastoin otettu puolueiden heterogeenisyys.
Poliitikkojen oletetaan olevan kiinnostuneita hallituspaikasta lähinnä siksi, että he
voivat toteuttaa ideologiansa mukaista politiikkaa hallitukseen pääsyn jälkeen.
Poliittinen suhdannesykli syntyykin mallissa puolueiden välisten ideologisten erojen
johdosta, ei niiden samankaltaisuudesta. Koska tässä työssä eduskunnan budjettivaltaa
käsitellään opportunististen puolueiden näkökulmasta, ei ideologisten mallien
yksityiskohtaista käsittelyä ole katsottu tarkoituksenmukaiseksi.19 Ideologisten mallien
soveltaminen eduskuntatutkimukseen ei välttämättä ole relevanttia, sillä eduskunnan
tasolla on vaikea havaita mallien olettamaa selkeää vasemmisto-oikeisto-
vastakkainasettelua.
3.1.5 Empiirisiä tuloksia opportunistista malleista
Molempia poliittisten suhdannevaihteluiden opportunistisia malleja, Nordhausin
perinteistä mallia ja uudempaa äänestäjien rationaalisuutta korostavaa mallia, on testattu
lukuisissa empiirisissä tutkimuksissa paitsi kokonaistaloudellisten vaikutusten
(työttömyys, BKT:n kasvu ja inflaatio), myös erilaisten talouspoliittisten instrumenttien
19 Yleisesti ottaen tutkimuksen piirissä oikeistohallitusten oletetaan preferoivan alhaista inflaatiota
korkeaan työttömyyteen/talouskasvuun nähden, kun taas vasemmistohallitukset pyrkivät toteuttamaan
matalan työttömyyden ja korkean inflaation politiikkaa. Ideologiset mallit perustuvat Hibbsin (1977,
1987) havaintoihin USA:n poliittisesta järjestelmästä. Hyviä yhteenvetoja aihepiirin tutkimuksesta ovat
esittäneet esimerkiksi Drazen (2000b) ja Alesina ym. (1997).
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osalta. Yleinen tutkimuksen perusteella tehty johtopäätös on, ettei Nordhausin olettamia
vaalisyklejä ole olemassa reaalitaloudessa (ks. Drazen 2000a, 244). Esimerkiksi Alesina
ym. (1997) eivät ole löytäneet merkkejä vaalien mukaisista kokonaistuotannon tai
työttömyyden vaihteluista Yhdysvalloista tai muista OECD-maista. Tutkimuksen
mukaan tämä saattaa johtua siitä, etteivät hallitukset yksinkertaisesti pysty
kontrolloimaan taloutta siinä määrin, että työttömyyden ja inflaation suotuisa ajoitus
vaaleja silmällä pitäen olisi mahdollista (Alesina ym. 1997, 108, 173, 253). Samanlaisia
tuloksia on havainnut muun muassa Lewis-Beck (1988) Euroopan maita kartoittavassa
tutkimuksessaan (sit. Drazen 2000a, 239). Eräissä tutkimuksissa on kyllä havaittu
Nordhausin mallin mukainen vaalien jälkeinen inflaation nousu ja vastaavasti myös
rahan määrän kasvu (esim. Alesina & Roubini 1992, 683), mutta tämän on tulkittu
kuitenkin johtuvan lähinnä keskuspankin vaaleihin mukautuvasta rahapolitiikasta, jonka
tarkoituksena on välttää korkotason heilahtelua, ei hallituksen aktiivisista toimista
(Drazen 2000b, 99).
Varhaisissa empiirisissä tutkimuksissa opportunistiselle manipulaatiolle on löydetty
kuitenkin tukea talouspoliittisten instrumenttien käytössä, erityisesti finanssipolitiikan
saralla. Esimerkiksi Tufte (1978, 15) on havainnut selkeän tulonsiirtoihin ja veteraanien
sosiaaliturvaetuihin liittyvän vaalisyklin USA:ssa 1948–1976, jolloin kansalaisten
käytettävissä olevat tulot lisääntyivät kahdeksana vaalivuonna yhdestätoista
Eisenhowerin kausia lukuun ottamatta. Myös Tuften arvion mukaan ilmiö selittyy sillä,
että makrotalouden poliittinen ohjailu on hankalaa, ja siksi poliitikkojen kannalta on
hedelmällisempää vaikuttaa äänestäjiin välineillä, jotka ovat suoraan heidän
käytettävissään budjetin tulonsiirtojen kautta. Lisäksi tämän menettelyn etuna on, että
taloudelliset hyödyt on mahdollista kohdistaa vaalistrategisesti tärkeille ryhmille. (Ibid.,
57.)
Nämä sinänsä ristiriitaiset tulokset reaalitaloudellisten syklien puutteesta ja fiskaalisten
instrumenttien käytöstä voidaan selittää rationaalis-opportunistisella poliittisten
suhdannevaihteluiden mallilla: hallitus käyttää finanssipolitiikkaa osoittaakseen
äänestäjille kompetenssinsa vääristämättä kuitenkaan talouskehitystä. Myöhemmässä
empiirisessä tutkimuksessa tätä hallituksen kompetenssia ja informaation
epäsymmetriaa korostavaa mallia onkin yleisesti pidetty huomattavasti alkuperäistä
31
Nordhausin mallia uskottavampana paitsi teorian oletusten, myös empiirisen
evidenssinsä osalta (Drazen 2000a, 268, 276; Price 1997, 418).
Erityisesti hallitusten budjettipolitiikan on havaittu noudattavan mallin mukaista sykliä.
Esimerkiksi Alesina on tässä suhteessa havainnut 13 teollisuusmaata käsittävän
aineiston pohjalta hallitusten budjettipolitiikan olevan yleensä vaalivuosina
keskimääräistä löyhempää (Alesina 1989, 77). Samoin laajemmassa OECD-maita
vuosina 1960–1993 tarkastelevassa tutkimuksessa on saatu selviä viitteitä
budjettipolitiikan vaalisyklistä. Sen sijaan menojen alaryhmiä, muun muassa
tulonsiirtoja tutkittaessa vaalisyklihypoteesille ei ole löydetty tukea. (Alesina ym. 1997,
206–207.) Euroopan unionin sisällä vaalibudjetoinnin on puolestaan todettu olevan
yleistä jopa niissä maissa, jotka ovat liittyneet yhteiseen valuutta-alueeseen ja
allekirjoittaneet hillitympään finanssipolitiikkaan tähtäävän talous- ja kasvusopimuksen
(Mink & de Haan 2006, 206–207). Edelleen viimeaikaisissa tutkimuksissa on havaittu
vaalien mukaan rytmittyvän budjettipolitiikan olevan länsimaiden ohella normaali ja
jopa yleisempi ilmiö kehitysmaissa (esim. Shi ja Svensson 2006, 1372–1373). 20
Yleisesti ottaen poliittisten suhdannevaihteluiden teoriassa tuloksia vaalisyklin
vaihtelevasta esiintymisestä ja laajuudesta on selitetty eri maiden poliittisen kontekstin
eroilla, muun muassa vaaleja edeltävän ajan poliittisella kilpailutilanteella (Tufte 1978,
23; Schultz 1995). Schultzin (1995) mukaan istuvan hallituksen aseman epävarmuus
vaikuttaa merkittävästi poliitikkojen opportunistisiin taipumuksiin: mitä tiukempaa
kilpailu hallitukseen pääsystä on, sitä todennäköisemmin hallitus manipuloi
budjettia/taloutta ennen vaaleja. Jos taas mielipidemittauksissa hallituksen valta-asema
vaikuttaa varmalta, ei manipulaatioon välttämättä tarvitse turvautua. Schultzin hypoteesi
on saanut tukea hallituksen opportunistista käytöstä tarkastelevissa tutkimuksissa
esimerkiksi Britanniassa sosiaalisten tulonsiirtojen osalta. (Schulz 1995, 90–99; Price
1998, 204–209.) Niissä tutkimuksissa, joissa vaalien kilpailutilannetta ei ole huomioitu,
20 Kehitysmaiden suuremman budjettisyklialttiuden on selitetty johtuvan muun muassa kehitysmaiden
äänestäjien heikommilla tietovarannoilla poliittisesta prosessista (mikä puolestaan johtuu itsenäisen ja
kriittisen median puutteesta) sekä poliittisen järjestelmän korruptoituneisuudesta. Mitä enemmän
poliitikot saavat epävirallisia etuja vallassa ollessaan ja mitä vähemmän äänestäjät ovat tästä tietoisia, sitä
suuremmalla todennäköisyydellä poliitikot harjoittavat finanssipoliittista manipulaatiota vaalivuosina.
(Shi & Svensson 2006, 1380–1383.)
32
tulonsiirtoihin liittyvää sykliä ei ole puolestaan todettu yhtä selkeästi (ks. Franzese
2002, 386).
Suomeen kohdistunut poliittisten suhdannevaihteluiden teorian tutkimus on ollut melko
vähäistä, mutta olemassa olevien tutkimusten empiiriset tulokset kielivät niin ikään
finanssipolitiikan ylivoimaisuudesta poliittisten syklien käyttövoimana. Esimerkiksi
Koiranen ym. (1993) on havainnut hallituksen toimissa selkeän vaalisyklin ajanjaksolla
1979–1991. Tutkimuksen mukaan BKT:n, inflaation ja työttömyyden muutokset eivät
käy tilastollisesti yksiin vaalisyklihypoteesin kanssa, vaan hallitus on pyrkinyt
nimenomaan talousarvion avulla manipuloimaan taloutta. Suomessa havaittu poliittinen
suhdannesykli on siis ollut rationaalis-opportunistisen mallin olettama alijäämäisten
budjettien sykli. Hallitukset ovat 1970-luvun lopulta lähtien pyrkineet menojen lisäysten
ja verojen vähennysten keinoin voittamaan vaalit. Tutkijat näkevät vaalisyklin
alkamisajankohdassa yhteyden keynesiläisen ajattelun läpimurtoon, sillä hallitus on
1970-luvulta lähtien myös kasvattanut alijäämää vaalivuosina sitä enemmän, mitä
huonompi kansantalouden tila on ollut. Vastaavasti 1950–1960 -luvuilla hallitukset ovat
pidättäytyneet menojen lisäyksistä. (Koiranen ym. 1993, 85–93.)
Nybergin (2000) väitöskirjan tutkimustulokset poliittisten suhdannevaihteluiden teorian
opportunististen mallien testeistä tukevat niin ikään havaintoja finanssipolitiikan
suunnanmuutoksista vaalivuosina. Tutkimuksen mukaan Nordhausin malli ei saa
lainkaan tukea Suomessa ajanjakson 1965–1992 tarkastelussa.  Sen sijaan havainnot
julkisten menojen kasvusta ja verotaakan vähenemisestä vaalivuosina antavat selkeitä
näyttöjä rationaalis-opportunistisen teorian paikkansapitävyydestä. (Nyberg 2000, 137–
138.)
Tiettävästi ainoa eduskunnan roolia poliittisten suhdannevaihteluiden teorian
näkökulmasta tarkasteleva artikkeli on Virénin & Jokisen (2001) tekemä tiivis katsaus
aiheeseen. Artikkeli käsittelee eduskunnan taloudellista aktiviteettia ajanjaksolla 1980–
2000 käyttäen mittareina valtiovarainvaliokunnan tekemiä muutoksia talousarvioon
sekä tehtyjen ja hyväksyttyjen talousarvioaloitteiden määrää. Aineiston analyysissä on
hyödynnetty regressiomalleja, jotka sisältävät vaalikauden vaihetta kuvaavat dummy-
muuttujat. Tutkimuksen tulosten mukaan eduskunnan käyttäytymiselle löytyy selviä
yhtymäkohtia poliittisten suhdannevaihteluiden teoriasta, sillä eduskunnan menojen
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lisäykset ovat keskittyneet etupäässä kolmannelle ja neljännelle vaalikauden vuodelle.
Lisäksi talousarvioaloitteiden hyväksyminen ja tekeminen ovat saavuttaneet huippunsa
juuri vaalivuonna. (Virén & Jokinen 2001, 578–580.)
3.2 Suomalainen eduskuntatutkimuksen perinne ja opportunismi
Virénin ja Jokisen näkökulma eduskunnan budjettipolitiikan tutkimiseen on varsin uusi,
sillä aiemmin eduskunnan roolia talousarvioprosessissa on tutkittu tyystin erilaisen
viitekehyksen valossa oikeustieteilijöiden ja politiikan tutkijoiden keskuudessa.
Oikeustieteilijöiden piirissä eduskuntatutkimus on käsitellyt lähinnä valtioneuvoston ja
eduskunnan välistä työnjakoa juridisesta perspektiivistä. Budjettia on tällöin tarkasteltu
oikeudellis-teknisenä instrumenttina ja keskustelu on ollut luonteeltaan
valtiosääntöoikeudellista: mikä on eduskunnan ja valtioneuvoston välinen valtasuhde
budjettiprosessissa perustuslain mukaan? Tämä keskustelu hallitsi 1950–1960 -lukujen
akateemista talousarviodebattia. (Tiihonen 1990, 290–294.)
Kuten edellä on todettu, myös suomalaiset valtio-opin tutkijat ovat olleet kiinnostuneita
eduskunnan ja valtioneuvoston valtasuhteiden problematiikasta. Esimerkiksi Heiskanen
(1977, 1979) on kritisoinut voimakkaasti valtioneuvoston ja valtiovarainministeriön
asemien vahvistumista, joka on ollut seurausta valtiontalouden suunnittelujärjestelmän
kehittymisestä. Budjettivaltaan keskittyvän tutkimuksen ohella valtio-oppineiden
keskuudessa on kuitenkin tehty runsaasti eduskunnan toimintalogiikkaa yleisesti - myös
vaalisyklitematiikkaa - tarkastelevaa empiiristä tutkimusta, jonka esittely on tämän työn
näkökulmasta relevantimpaa. Seuraavassa käydäänkin lyhyesti läpi paitsi budjetointia
myös yleisesti eduskunnan toimintaan näistä lähtökohdista pureutuneita tutkimuksia.
Varhaisen valtio-opillisen tutkimuksen piiristä on tässä suhteessa syytä nostaa esille
Teljon (1938) eduskunnan roolia budjettivallan käyttäjänä sekä Nousiaisen (1961)
eduskunnan aloitevaltaa käsittelevät teokset. Teljon tutkimuksen mukaan eduskunnalla
on ollut vuosien 1920–1937 budjettiesityksiä käsitellessään taipumus edistää tiettyjen
hallinnonalojen menokehitystä toisten ministeriöiden kustannuksella. Eduskunnan
edistämiin hallinnonaloihin kuuluvat muun muassa kansansivistys ja sosiaali- ja
terveyspalvelut, kun taas perinteiset valtion tehtävät kuten maanpuolustus ja
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oikeudenhoito eivät ole saaneet eduskunnalta juurikaan tukea.21 Tutkimuksen
johtopäätös on, että tällaista kaavaa noudattava budjettipolitiikka selittyy poliitikkojen
opportunistisilla motiiveilla: tiettyjen hallinnonalojen menoryhmät ovat
kansanedustajille ja puolueille vaalisuosiota silmällä pitäen tärkeämpiä kuin toiset.
Eduskunnan määräraha-aloitteiden osalta Teljo toteaa samansuuntaisesti -
downsilaisessa hengessä - että niiden tärkeä merkitys on parantaa kansanedustajien
uudelleenvalintamahdollisuuksia tulevissa vaaleissa.  (Teljo 1938, 85–92, 118.)
Nousiainen (1961) on puolestaan havainnut eduskunnan aloiteaktiviteetissä selkeän
vaalien mukaan rytmittyvän syklin. Tutkimuksen mukaan kaikkien eduskunnan
aloitteiden kehityksessä on nähtävissä paitsi selvä vaalivuosien myös taloudellisen
tilanteen vaikutus. (Nousiainen 1961, 63–65.)
Uudemman valtio-opillisen eduskuntatutkimuksen piirissä eduskunnan vaalikausittainen
aktiviteetin vaihtelu on niin ikään tunnustettu tosiasia, jota on sovellettu yhtenä
näkökulmana eduskunnan tutkimiseen. Esimerkiksi Wiberg on kvantitatiivisissa
tarkasteluissa havainnut eduskunnan suullisten ja kirjallisten kysymysten rytmittyneen
vuosina 1945–1990 erityisesti vaaleja edeltävään aikaan (Wiberg 1991, 195; Wiberg
1994, 167). Samoin Pajala (2006, 69) on eduskunnan äänestyskäyttäytymistä
kartoittavassa työssään löytänyt selkeitä merkkejä eduskuntaäänestysten kasautumisesta
vaalikauden viimeisille vuosille.
3.3 Talouskehityksen vaikutus budjetointiin
Poliittisten suhdannevaihteluiden opportunistisissa malleissa oletetaan poliittiseen
järjestelmään oleellisesti kuuluvien vaalien aiheuttavan talouskehitykseen nousu- ja
laskusuhdanteita. Toinen vaihtoehto on olettaa talouskehityksen syklisyyden aiheutuvan
esimerkiksi markkinoiden epävakaudesta tai muista satunnaisista tekijöistä, joihin
21 Samanlaisia havaintoja eduskunnan tekemien budjettimuutosten jakautumisesta hallinnonaloittain ovat
tehneet myös Meinander (1976) ja Ahonen (1980). Meinanderin mukaan eduskunnan budjettipäätökset
ovat 1920–1960 -luvuilla painottuneet erityisesti opetusministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonaloille, mutta varoja on kohdistettu myös liikenne- ja asumistoimintaan melko paljon
(Meinander 1976, 182). Ahosen tarkasteluajanjaksolla 1975–1980 eduskunnassa erityisen huomion
kohteena ovat puolestaan olleet sosiaali- ja terveysministeriön, maa- ja metsätalousministeriön sekä
liikenne- ja viestintäministeriön määrärahat (Ahonen 1980, 104).
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julkinen valta pyrkii reagoimaan esimerkiksi finanssipolitiikan keinoin.22 Tällainen
lähtökohta sisältyy esimerkiksi neoklassiseen talousteoriaan, joka olettaa
päätöksentekijöiden pyrkivän budjetoinnissa parhaaseen mahdolliseen lopputulokseen
resurssien optimaalisen allokoinnin sekä tulonjako- ja stabilisaatiopolitiikan kautta.
Stabilisaatio- eli suhdannepolitiikan tehtävänä on tässä suhteessa sovittaa valtion tulojen
ja menojen taso parhaalla mahdollisella tavalla taloustilannetta vastaavaksi (Mattson
1998, 23). Seuraavassa esitellään lyhyesti talousteorian keynesiläisen koulukunnan
ajatuksia sekä Suomessa omaksuttua suhdannepoliittista linjaa. Esittelyn tarkoituksena
on toimia taustoituksena sille, miten talouskehitys voi vaikuttaa myös eduskunnan
budjettipäätöksiin.
Suhtautuminen suhdannepolitiikkaan on taloustieteilijöiden piirissä vaihdellut
huomattavasti viime vuosikymmenien aikana. Merkittäväksi jakolinjaksi tieteenalan
sisällä on muodostunut kysymys, onko julkisen vallan tarpeellista puuttua
talouskehitykseen vai ei. Toisen maailmansodan jälkeen niin taloustieteen teorian kuin
käytännön toimenpiteiden tasolla näkökulmaa hallitsi 1930-luvun laman
jälkimainingeissa kehittynyt keynesiläinen koulukunta, joka nosti
stabilisaatiotoimenpiteet talouspolitiikan keskiöön. Koulukunnan visioissa talous
nähdään alisteisena poliittiselle päätöksentekokoneistolle, jonka tehtävänä on tasoittaa
suhdannevaihteluita finanssipolitiikan keinoin. Laskusuhdanteen aikana julkisen vallan
pitäisi toisin sanoen lisätä kokonaiskysyntää finanssipolitiikan avulla ja vastaavasti
noususuhdanteessa talouskehitystä tulisi hillitä sitä, jotta inflaation nousu vältetään.
Keynesiläiset ajatukset rantautuivat Suomeenkin 1950-luvulla, mutta toisin kuin
monissa muissa maissa, Suomessa keynesiläiset stabilisaatiopolitiikkaa koskeneet
periaatteet eivät saaneet käytännön talouspolitiikassa kannatusta ennen 1980-lukua.23
Suomen talouspoliittista linjaa kartoittavissa empiirisissä tutkimuksissa on havaittu, että
suomalainen finanssipolitiikka oli sodan jälkeisinä neljänä vuosikymmenenä 1945–1986
keynesiläistä ideaa vastoin talouden suhdanteita vahvistavaa, eli korkeasuhdanteessa
22 Yleisesti ottaen voidaan todeta, etteivät poliittisten suhdannevaihteluiden teorian opportunistinen malli
ja taloussuhdanteita myötäilevä budjetointi ole välttämättä toisilleen vastakkaisia ilmiöitä. Esimerkiksi
edellä mainitussa Koirasen ym. (1993) tutkimuksessa hallitukset ovat pyrkineet paitsi lisäämään menoja
vaalivuosina myös samanaikaisesti vaikuttamaan taloussuhdanteisiin.
23 Aktiivista suhdannepolitiikkaa vastustettiin erityisesti etujärjestöjen piirissä, joissa kokonaiskysynnän
säätelyä ei katsottu valtion tärkeimmäksi tehtäväksi. Valtio ei ollut siten Suomessa keynesiläisessä
mielessä itsenäinen talouspoliittinen toimija, vaan se joutui tekemään kompromisseja järjestöjen kanssa
monissa asioissa (Pekkarinen & Vartiainen 1995, 54–56).
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kasvaneet verotulot käytettiin heti menojen kasvattamiseen ja laskusuhdanteessa menoja
karsittiin vähentyneiden tulojen takia. (Pekkarinen & Vartiainen 2002, 372–373.)
1980-luvulla tätä talouspoliittista doktriinia kohtaan alkoi kuitenkin esiintyä
muutosvaatimuksia, kun 1970-luvun kireää finanssipolitiikan linjaa kritisoitiin yleisesti
laskusuhdanteen pitkittämisestä. 1980-luvun loppua kohden finanssipolitiikkaa alettiin
vähitellen käyttää vastasyklisesti, talouskehitystä vuoroin elvyttäen, vuoroin hilliten.
(Pekkarinen & Vartiainen 1995, 170, 392–397.) Suhdanteisiin vaikuttaminen oli aluksi
tosin varovaista, eikä sen avulla pystytty estämään esimerkiksi 1980-luvun lopun
talouden ylikuumentumista. 1990-luvun talouden laskusuhdanteen alussa
finanssipolitiikka tasapainotti aluksi talouden lasku-uraa, mutta 1992 aloitetut
voimakkaat säästötoimenpiteet muuttivat tässä suhteessa talouspolitiikan suunnan
täydellisesti. Laman jälkeen finanssipolitiikka on pysynyt talouden nousukauden aikana
kireänä, eikä lisääntyneitä verotuloja enää entiseen tapaan ole käytetty heti uusien
menojen rahoittamiseen. (Pekkarinen & Vartiainen 2002, 376, 379–380.)
Eduskunnan taloudellista roolia on tutkittu Suomessa hyvin vähän. Meinander (1976,
181–186) on historiallisessa katsauksessa eduskunnan budjettipäätöksiin havainnut
eduskunnan budjettipolitiikan muuttuneen toisen maailmansodan jälkeen hallitusta
avokätisemmäksi. Siinä missä hallituksen budjettilinjaa kuvaavat varovaisuus ja
pyrkimys valtiontalouden kassatasapainoon, eduskunta on 1950–1960 -luvuilla toiminut
itsenäisesti ja pyrkinyt lisäämään menoja. Tutkimuksessa ei kuitenkaan tehdä
johtopäätöksiä, noudattavatko eduskunnan päätökset tiettyä suhdannepoliittista
periaatetta. Sen sijaan Virénin ja Jokisen tutkimuksen mukaan eduskunnan
budjettipäätöksissä ei ole vuosina 1980–2000 havaittu merkkejä taloussuhdanteiden
mukaan toimimisesta (Virén & Jokinen 2001, 579–580).
3.4 Finanssipoliittisten sääntöjen vaikutus budjetointiin
Vaalipoliittisen laskelmoinnin ja talouskehityksen ohella kolmas talousarviopolitiikkaan
vaikuttava tekijä voidaan johtaa maan sisällä vallitsevista budjettikäytännöistä. Tällöin
on kyse esimerkiksi siitä, minkälaisten sääntöjen ja menettelytapojen puitteissa budjetti
valmistellaan hallituksessa sekä hyväksytään parlamentissa. Ulkomaisissa tutkimuksissa
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on tässä suhteessa havaittu, että erilaiset institutionaaliset ratkaisut voivat vaikuttaa
merkittävästikin siihen, kuinka yli- tai alijäämäisiä budjetit ovat. Esimerkiksi Von
Hagen (1995) on luetellut useita budjettiprosessin sisäisiä tekijöitä, jotka edesauttavat
menojen kasvun hillitsemisessä. Tutkimuksen mukaan muun muassa hallituksen piirissä
ennalta sovitut sitovat menotavoitteet sekä parlamentin menojen lisäysvaltaa rajoittavat
toimenpiteet vähentävät budjettivajeen riskiä huomattavasti (Von Hagen 1995, 776).
Käytännössä kiinnostus finanssipoliittisia sääntöjä kohtaan on lisääntynyt monissa
maissa 1990-luvun alun laskusuhdanteen aikana, jolloin poliitikkojen talouden hoidolta
on edellytetty erityistä tiukkuutta (Schick 2003, 9-10).  Suomen eduskunnan osalta
tarkasteltavalla ajanjaksolla merkittäviä muutoksia ovat olleet vuonna 1992
käyttöönotettu menokehysmenettely sekä samana vuonna lopetettu eduskunnan
pienkorjausmäärärahoja koskenut käytäntö.
Kehysmenettelystä on heti sen käyttöönotosta lähtien muodostunut keskeinen politiikkaa
ohjaava väline: hallituksen keväällä tekemä kehyspäätös määrittelee kaikille
hallinnonaloille monivuotiset menoraamit, joiden pohjalta itse talousarvio myöhemmin
valmistellaan. Kehyksistä sopiminen oli alkuvaiheessa lähes täysin hallituslähtöinen
prosessi, mutta vuodesta 1995 lähtien eduskunta on kytketty siihen mukaan
pääministerin ilmoituksen kautta.  Kehyksien eduskuntakäsittely on tämän jälkeen
kuitenkin hakenut muotoaan, sillä vuonna 2000 kehykset käsiteltiin eduskunnassa
tiedonannon, vuosina 2001–2003 pääministerin ilmoituksen ja vuodesta 2003 alkaen
selontekomenettelyn pohjalta.24 (Aula 2003b.)
Kehysmenettelyn tavoitteena on ollut edistää finanssipolitiikan pitkäjänteisyyttä,
uskottavuutta ja läpinäkyvyyttä sekä pyrkiä hillitsemään tulevien vuosien
menokehitystä jo etukäteen (Valtiovarainministeriön työryhmäraportti 2003). Yleisellä
tasolla tähän liittyen on arvioitu, että menoraamit ovat olleet omiaan vähentämään
hallituksen mahdollisuuksia finanssipoliittisiin manöövereihin sekä vaalibudjettien
laatimiseen (Rivinoja 2005). Eduskunnan kannalta kehykset ovat tarkoittaneet pitkän
24 Eduskunnan taholta tiedonantomenettely koettiin liian järeäksi ja rajoittavaksi käytännöksi (Puoskari
2003, 183). Tiedonantomenettely on nähty myös hallituksen epäonnistuneena yrityksenä juurruttaa
Suomeen useissa OECD-maissa käytössä oleva järjestelmä, jossa parlamentti päättää keväällä budjetin
kokonaistasosta ja yksityiskohdista myöhemmin (Blöndal ym. 2002, 130). Suomessa eduskunta ei ole siis
sitoutunut kehyspäätöksen määrärahatasoon. Pääministerin ilmoituksesta siirryttiin selontekomenettelyyn
muun muassa siksi, ettei ilmoituksen katsottu turvaavan eduskunnan riittävää kannanmuodostusta
kehysprosessissa (Aula 2001a).
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tähtäimen finanssipolitiikan strategioiden korostumista vuotuisen budjettiprosessin
strategioiden kustannuksella (Aula 2001b). Vaikka kehyksien päätavoite onkin
hallitustasolla eri hallinnonalojen menovaateiden rajoittamisessa, voi menettelyllä
olettaa olevan oma rajoittava vaikutuksensa myös eduskunnan toimintaan, kun
rahankäytön painopistealueista päätetään jo aiemmin ja liikkumavaraa valtiontaloudessa
on entistä vähemmän.  Lisäksi eduskunnan kytkeminen kehyksistä päättämiseen
sitouttaa ainakin hallituspuolueiden kansanedustajat tarkempaan taloudenpitoon ja
menokuriin.
Kehysmenettelyäkin enemmän eduskunnan budjettiaktiviteettiin voi olettaa
vaikuttaneen vuoden 1992 budjetissa toteutettu luopuminen talousarvion
pienkorjausmäärärahojen käytöstä. Erotuksena nykyiseen menojen lisäyskäytäntöön,
pienkorjausmäärärahojen - joita myös eduskunnan joululahjarahoiksi kutsutaan -
puitteissa osa hallituspuolueiden kansanedustajien talousarvioaloitteista hyväksyttiin
talousarvioon joka vuosi sellaisenaan. Kansanedustajilla ja puolueilla oli siten melko
avoimet valtuudet kohdentaa pieniä summia rahaa tärkeiksi katsomilleen paikallisille
hankkeille ja aatteellisille järjestöille. (Aula 2006.)
Käytännön kielteisiä vaikutuksia arvosteltiin jonkun verran tiedotusvälineissä ja myös
kansanedustajien keskuudessa tiedostettiin menettelytavan budjettivallan uskottavuutta
rapauttava vaikutus. Eduskunnassa päätettiin lopulta luopua pienkorjausmäärärahoista
vuoden 1992 talousarvion käsittelyn yhteydessä yleisen valtiontaloudellisen kriisin ja
säästötoimenpiteiden takia. (Tenhiälä 1992.) Tästä lähtien eduskunnassa budjettiin
tehdyistä menojen lisäyksistä on sovittu hallituspuolueiden eduskuntaryhmien kesken,
ja niiden on ollut määrä koskea yksityisten kansanedustajien hankkeiden sijaan
laajempia hallituksen esitykseen liittyviä ongelmakohtia (Aula 2006). Tämä argumentti
on kuitenkin kiistanalainen, sillä esimerkiksi OECD:n arviointiryhmä on Suomen
budjettijärjestelmää koskevassa raportissaan vuonna 2002 todennut eduskunnan
keskittyvän edelleen lähinnä paikallisiin projekteihin, ei niinkään isoihin
menopäätöksiin (Blöndal ym. 2002, 136).
Tässä työssä vuonna 1992 kiristyneitä budjetointikäytäntöjä sekä edellisessä luvussa
esiteltyä talouskehityksen vaikutusta budjetointiin sovelletaan kontrollimuuttujina
poliittisten suhdannevaihteluiden teorian opportunististen mallien rinnalla. Huomion
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kohteena on, vaikuttavatko taloustilanne tai budjetointikäytännöt eduskunnan
budjettipoliittiseen aktiviteettiin.
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4 TUTKIMUSASETELMA JA TUTKIMUSKYSYMYKSET
Kuten edellä on havaittu sekä poliittisten suhdannevaihteluiden teorian piirissä että
taloustieteellisessä kirjallisuudessa on yleensä keskitytty tarkastelemaan finanssi- ja
budjettipolitiikkaa hallituksen näkökulmasta: tasoittaako hallitus toimenpiteillään
taloussuhdanteita vai onko hallitus pikemminkin käyttänyt budjettia ja muita
instrumentteja hyväkseen vaalivoittoa silmällä pitäen.  Tutkimukset ovat rajautuneet
käsittelemään hallitusta todennäköisesti, koska niin Suomessa kuin muissakin
länsimaissa hallituksella on ensisijainen budjettialoite ja valta-asema finanssipolitiikan
linjaa koskevissa kysymyksissä. Monissa maissa kansanedustuslaitoksen rooli
budjettipolitiikassa on perinteisesti ollut vähäinen ja parlamentti on keskittynyt lähinnä
talousarvion toimeenpanon valvontaan. Sen sijaan Suomessa, kuten luvussa kaksi on
todettu, eduskunnalla on muodollisesti suuretkin mahdollisuudet vaikuttaa budjetin
sisältöön, vaikka koko kansantalouden mittakaavassa sen suhdannepoliittinen rooli on
hallitusta pienempi.
Perinteinen suomalainen oikeustieteellinen budjettitutkimus on tarkastellut eduskuntaa
budjettivaltaa käyttävänä instituutiona, mutta sen puitteissa ei ole juuri lainkaan
pureuduttu eduskunnan toimintalogiikkaan. Suomalainen valtio-opillinen tutkimus on
puolestaan paitsi kiinnittänyt huomiota eduskunnan toimintaan myös pyrkinyt
selittämään sitä ja paikoitellen tullut hyvinkin lähelle poliittisten suhdannevaihteluiden
vaalisykliperusteista logiikkaa. Valtio-oppineiden keskuudessa ei ole kiinnitetty
kuitenkaan juuri huomiota eduskunnan toimintaan budjetin vahvistamisen yhteydessä,
vaan vaalikausittaisen aktiviteetin seuranta on ollut pikemminkin tutkimusten
sivujuonteena.
Tämä pro gradu -tutkielma pyrkii paikkaamaan näitä aikaisemmassa tutkimuksessa
olevia aukkoja. Erotuksena oikeustieteelliseen kirjallisuuteen tutkimuksen päähuomio
kiinnitetään siihen, miten eduskunta budjettivaltaansa käyttää. Tutkimuksen
johtoajatuksena onkin laajentaa aikaisemman tutkimuksen hallitusvetoista näkökulmaa
tuottamalla uutta tietoa valtio-opin ja poliittisen taloustieteen saralla vähän tutkitusta
ilmiöstä, parlamentin roolista talousarvion hyväksymismenettelyssä. Työ on
luonteeltaan empiirinen ja teorialähtöinen ja se perustuu deduktiiviseen logiikkaan:
tarkoitus on selvittää, pätevätkö edellä esitellyn poliittisten suhdannevaihteluiden
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teorian oletukset sekä näiden ohella toissijaisesti kontrollimuuttujien toimintalogiikka
eduskunnan toimintaan talousarvion vahvistamisen yhteydessä. Tutkimuskysymykset,
jotka esitetään myöhemmin tarkempina hypoteeseina, muotoutuvat näin ollen
seuraavanlaisiksi:
- Onko eduskunnan budjettipoliittisessa aktiviteetissa havaittavissa poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian mukainen vaalisykli vuosina 1967–2003:
pyrkivätkö eduskunta/kansanedustajat budjetista päättäessään muuttamaan
hallituksen esitystä vaalit voittaakseen?
- Onko eduskunnan budjettipoliittisessa aktiviteetissa eroja eri hallinnonalojen
välillä?
Eduskuntaan keskittyvää tutkimusongelmaa voidaan perustella työn uutuusarvon lisäksi
useilla tieteellisillä argumenteilla. Ensinnäkin poliittisten suhdannevaihteluiden teorian
kannalta eduskunnan nostaminen tutkimuksen keskiöön poistaa useita teorian
kriitikoiden mainitsemia ongelmia muun muassa poliitikkojen motiiveihin liittyen (ks.
tästä Wiberg 1986). Eduskuntatasolla teorian opportunistinen oletus äänimääräänsä
maksimoivasta kansanedustajasta on huomattavasti uskottavampi kuin aikaisempien
tutkimusten perinteinen oletus äänimääräänsä maksimoivasta hallituksesta. Oman
puolueen äänimäärän kasvattaminenhan ei monipuoluejärjestelmän oloissa ole itsestään
selvästi edellytys hallitukseen pääsylle. Sen sijaan yksittäisille kansanedustajille oman
äänimäärän suuruus on ratkaiseva tekijä paikan uusimiselle etenkin Suomessa, jossa
henkilökeskeisen vaalijärjestelmän vuoksi kansanedustajaehdokkaat kilpailevat paitsi
puolueiden välillä myös niiden sisällä. Poliittisten suhdannevaihteluiden teorian tiukkaa
kilpailutilannetta manipulaation edellytyksenä korostavan mallin ehdot toteutuvat siis
Suomessa vaalijärjestelmän puitteissa erittäin hyvin.25 Tämän takia onkin luonnollista
olettaa yksittäisillä kansanedustajilla olevan omia, hallituksen tahdosta poikkeavia,
opportunistisia motivaatioita talousarvioon vaikuttamisen suhteen.
25 Vaalijärjestelmän ohella suomalaisen politiikan kilpailutilannetta on korostanut yhteiskunnallinen
rakennemuutos ja sen vaikutukset - puolueideologioiden samankaltaistuminen, puolueuskollisuuden
heikkeneminen, puolueiden siirtyminen keskustaan - poliittisiin puolueisiin.  Puolueet kilpailevat nykyään
yhä enenevässä määrin samoista äänestäjistä. (Nousiainen 1998, 116; Pekonen 2003, 50–55.)
42
Eduskunnan taloudellisen roolin tutkimisen mielekkyyttä korostavat myös aikaisempien
tutkimusten empiiriset tulokset rationaalis-opportunististen mallien mukaisista
finanssipolitiikan sykleistä sekä Suomessa että ulkomailla. Kun talousarvio on
Suomessa ollut hallitukselle se instrumentti, jonka avulla taloutta on manipuloitu, on
relevanttia tutkia myös budjetin viimekätisen hyväksyjän, eduskunnan, roolia tässä
prosessissa. Vaikka eduskunta ei budjettivaltansa puitteissa pystykään vaikuttamaan
koko maan talouskehitykseen saati talouden suhdanteisiin (Nordhausin sykli), sen
valtaoikeudet mahdollistavat juuri sellaisen strategisluontoisen käytettävissä oleviin
tuloihin vaikuttamisen, joka on teorian piirissä havaittu tehokkaimmaksi
vaikutuskanavaksi. Niinpä eduskunnan räätälöimillä määrärahapäätöksillä saattaa olla
tietyn alueen kehitykselle suuri taloudellinen ja ennen kaikkea poliittinen merkitys.26
Poliittisesti motivoidun budjetoinnin ohella eduskunnan budjettipolitiikkaa tarkastellaan
toissijaisesti kahden kontrollimuuttujan27, suhdannetilanteen sekä vuonna 1992
lanseerattujen finanssipolitiikan sääntöjen, näkökulmasta. Näiden tekijöiden
sisällyttämisellä tutkimukseen pyritään yhtäältä saamaan monipuolisempi kuvaa
eduskunnan budjettipäätöksistä, toisaalta niiden vaikutusten vakioimisen myötä voidaan
kertoa luotettavammin myös eduskunnan roolista poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian olettaman budjetoinnin osalta. Sekä talouskehityksen että finanssipoliittisten
sääntöjen oletetaan siis implisiittisesti vaikuttavan eduskunnan toimintaan, ja niiden
valintaa voidaan perustella tässä suhteessa edellä esitellyllä tutkimustiedolla.
Vuonna 1992 aloitettua kehysmenettelyä ja pienkorjausmäärärahoista luopumista
käsitellään työssä ensinnäkin esimerkkinä aikaisemmassa budjettitutkimuksessa
havaitusta menosääntöjen ja menokurin välisestä yhteydestä: mitä tiukemmat säännöt,
sitä pienemmät menojen lisäykset ovat mahdollisia. Taloustilanteen osalta
aikaisemmassa tutkimuksessa on puolestaan havaittu eduskunnan olevan budjetista
päättäessään hallituksesta riippumaton toimija, joka ei ole ainakaan 1950–1960 -luvuilla
noudattanut kireää finanssipolitiikkaa. (Meinander 1976, 280–282.) On luonnollista
26 Esimerkiksi vuonna 2003 eduskunnan tekemät muutokset hallituksen esitykseen olivat 0,18 prosenttia
hallituksen esityksen loppusummasta - osuus, joka vastaa käytännössä noin 65 miljoonaa euroa. Tämän
kokoluokan muutokset voivat tietyllä alueella vaikuttaa kansanedustajien poliittiseen suosioon sekä myös
alueen talouskehitykseen.
27 Molempien tekijöiden oletetaan vaikuttavan eduskunnan budjettipoliittiseen toimintaan.
Kontrollimuuttujien luonteen mukaisesti niitä ei kuitenkaan käytetä itsenäisinä eduskunnan toiminnan
selittäjinä vaan vakioitavina olosuhdetekijöinä.
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olettaa, että eduskunnan budjettipoliittiseen toimintaan vaikuttaa poliittisten
motivaatioiden ohella taloudellinen tilanne - ainakin poikkeuksellisen huono
suhdannekehitys. Tarkasteltavalla ajanjaksolla talouskehitys on ollut epätavallisen
heikkoa vuosina 1975–1977 sekä 1990-luvun alussa, jolloin julkisen talouden
voimakkaat säästötoimenpiteet saivat eduskunnan luopumaan budjetin
joululahjarahakäytännöstä. On huomattava, etteivät nämä kontrollimuuttujissa
huomioidut kehityslinjat ole välttämättä vastakkaisia poliittisten suhdannevaihteluiden
teorialle, sillä budjettipolitiikassa voidaan periaatteessa samaan aikaan reagoida sekä
talouskehitykseen että vaalien lähestymiseen.
Virénin ja Jokisen artikkeli, joka on ainoa eduskunnan budjettipäätöksiä systemaattisesti
tarkastellut tutkimus, luo hyvän pohjan eduskunnan taloudellista roolia koskevalle
tutkimukselle, mutta jättää myös monia kysymyksiä avoimeksi. Tutkimuksen
validiteetti on ensinnäkin jokseenkin kyseenalainen, sillä eduskunnan toimia on
tarkasteltu budjetin loppusumman tasolla ilman, että syksyn mittaan hallituksen
toimesta talousarvioon tehtäviä lukuisia teknisiä korjauksia on otettu huomioon.28 Virén
ja Jokinen tiedostavat teknisten korjausten olemassaolon, mutta ovat vain tyytyneet
arvioimaan eduskunnan päätöksiin perustuvan menojen muutososuuden yhden vuoden
korjausten perusteella (Virén & Jokinen 2001, 574–576).  Lisäksi tutkimuksen
menetelmää voi kutsua jossain määrin puutteellisiksi, sillä regressioanalyysillä ei ole
lainkaan selvitetty vaalivuoden vaikutusta eduskunnan toimintaan; johtopäätökset on
sen sijaan tehty regressiomallien pohjalta, joissa esiintyvät kaikkia vaalikauden vuosia
kuvaavat dummy-muuttujat. Näin toteutetun tutkimuksen tulokset voivat olla erittäin
epätarkkoja, eikä niiden tulkinta vastaa kaikilta osin poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian kysymyksenasettelua. Omassa työssäni aineiston validiteetti on pyritty
varmistamaan paitsi monipuolisilla tutkimusongelmaa vastaavilla regressiomalleilla
myös huolellisella aineiston keruulla, jonka ansiosta hallituslähtöisiä muutoksia ei ole
sisällytetty aineistoon lainkaan (ks. luku 5).
28  Valtiovarainvaliokunnan mietintöön kirjataan kaikki loppuvuodesta esille tulevat budjettimuutokset.
Osa muutoksista perustuu tarkentuneisiin arvioihin määrärahan käytöstä, osa johtuu
organisaatiomuutoksista tai kokonaan poliittisen prosessin ulkopuolisista seikoista (TUPO yms.) ja ovat
siten luonteeltaan teknisiä tai hallituslähtöisiä. Vuodesta riippuen tällaisten ei-eduskuntalähtöisten
muutosten osuus voi olla 20–80 prosenttia kaikista muutoksista. Myöskään Ahosen (1980) ja
Meinanderin (1976) tutkimuksissa ei ole otettu näitä teknisiä korjauksia huomioon.
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Toinen keskeinen ero Virénin ja Jokisen artikkelin sekä tämän työn välillä koskee
yleistä lähestymistapaa ja aikajännettä. Siinä missä kyseisessä artikkelissa tarkastellaan
eduskuntaa yhtenä kokonaisuutena budjetin loppusumman tasolla, tässä pro gradu -
työssä eduskunnan toimista tehdään johtopäätöksiä myös hallinnonaloja vertailemalla
sekä lähes kaksi kertaa pidemmällä ajanjaksolla. Valittu menettely mahdollistaa
luotettavamman kuvan saamisen eduskunnan toimista ensinnäkin siksi, että pidemmällä
aikaperspektiivillä tutkimuksen yleistettävyys paranee. Toiseksi hallinnonalojen
tarkastelun avulla voidaan selvittää, onko vaalikausittaisessa aktiviteetissä eroja eri
hallinnonalojen välillä. Esimerkiksi Teljoon (1938) vedoten tuntuu luontevalta ajatella,
että eduskunnalla olisi taipumus paisuttaa tiettyjen ministeriöiden menoja enemmän
vaalivuosina, koska niiden avulla voidaan helpommin päästä äänestäjien suosioon.
Poliittisten suhdannevaihteluiden teorian empiiristen tulosten perusteella erityishuomio
tullaan kiinnittämään hallinnonaloihin, jotka sisältävät sosiaalipoliittisia tulonsiirtoja ja
muita etuuksia, jotka on havaittu tärkeiksi manipulaation instrumenteiksi hallitusta
koskevissa tutkimuksissa.
Yhteenvetona voidaan todeta, että tämän tutkimuksen merkitys perustuu ennen muuta
uuden tyyppiseen tutkimusasetelmaan, jonka avulla voidaan tuottaa uutta ja luotettavaa
tietoa eduskunnan talousarviopolitiikasta. Koska eduskunnan roolia ei ole aikaisemmin
juuri tutkittu poliittisten suhdannevaihteluiden teorian näkökulmasta, empiirisen
analyysin tulosten perusteella voidaan yleisesti ottaen arvioida teorian soveltuvuutta
eduskunnan toimintaan laajemminkin. Vaikka vertaileva elementti on työssä teorian
testauksen kautta voimakkaasti läsnä, on tutkimus luonteeltaan viime kädessä
tapaustutkimus - tapaus Suomesta ja Suomen eduskunnasta. Tapaustutkimukselle
luonteenomaiseen tapaan tutkimuksen tuloksia voidaankin käyttää alustavina
tutkimuksellisina hypoteeseina myös ulkomaisiin parlamentteihin, joiden budjetti- ja
poliittinen järjestelmä muistuttavat Suomea esimerkiksi seuraavien piirteiden osalta: 1)
Parlamentilla on muodolliset valtaoikeudet muuttaa hallituksen budjettiesitystä
haluamaansa suuntaan. 2) Maa on parlamentaarinen. Hallitus nauttii eduskunnan
luottamusta, eikä eduskunnan enemmistön tahto voi siten merkittävästi poiketa
hallituksen tahdosta. 3) Parlamentissa on useita puolueita, joiden kesken
budjettiesitykseen tehtävistä muutoksista sovitaan. Mikäli hallitusta ja parlamentin
enemmistöä hallitsee yksi ja sama puolue, lisäyksiä budjettiin ei todennäköisesti tehdä.
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4.1 Tutkimusasetelma
Kuviossa 2 on havainnollistettu työn eduskuntakeskeistä asetelmaa sekä teoreettisen
viitekehyksen keskeistä roolia tutkimuksessa. Kuvion keskiössä on budjettia
valmisteleva eduskunta, ja sen alapuolella olevat laatikot kuvaavat niitä syy-seuraus-
suhteita, joita työssä tutkitaan. Näistä keskeisin on poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian olettama vaalisykli, opportunistiseen äänestäjien miellyttämiseen tähtäävä
politiikka, jonka oletetaan näkyvän talousarvion määrärahojen kasvuna vaaleja
edeltävänä aikana. Poliitikkoja motivoi tähän manipulatiiviseen toimintaan uskomus,
että äänestäjät palkitsevat heitä menojen lisäyksistä.29 Toissijaisesti eduskunnan
toimintaa käsitellään kahden kontrollimuuttujan, taloustilanteen ja budjettikäytäntöjen,
näkökulmasta. Tällöin huomion kohteena on, vaikuttavatko taloustilanteessa tai
budjettikäytännöissä tapahtuneet muutokset eduskunnan toimintaan.
Kuvio 2. Työn tutkimusasetelma.
Tutkimusasetelma sisältää sekä selittäviä että kuvailevia elementtejä. Tutkimuksessa ei
sinällään ole automaattista selittävää lähtökohtaa - miksi-kysymystä - jonka syitä
pyrittäisiin saamaan selville; pikemminkin tarkoitus on selvittää, toimiiko eduskunta
budjetista päättäessään tiettyjen oletusten mukaan. Selittävä aspekti tuleekin
voimakkaasti mukaan juuri poliittisten suhdannevaihteluiden teoriasta, joka sisältää
kausaalisluontoisia oletuksia eduskunnan toiminnasta. Tässä mielessä tutkimusasetelma
29 Tätä poliittisen suhdannevaihteluiden teorian piirissä oletettua ja tutkittua (VP-funktiot)















täyttää selittävän tutkimuksen tunnusmerkit: eduskunnan budjettipolitiikalle pyritään
etsimään syitä politiikkojen manipulatiivisesta toiminnasta ja taloussuhdanteista.
4.2 Eduskunnan toimintaa kuvaavien mittarien muodostaminen
Empiirisen tutkimuksen kriittinen vaihe on operationalisointi eli empiirisen vastineen
muodostaminen teoriamaailman käsitteelle. Operationalisointiin liittyy yleisesti
validiuden vaatimus: reaalimaailmasta valittujen mittarien tulee vastata
mahdollisimman hyvin teorian määritelmää sekä mitata, mitä työssä halutaan tutkia.
Koska  tämän  työn  tarkoituksena  on  ensisijaisesti  testata  poliittisten
suhdannevaihteluiden teoriaa, on keskeiseksi mittarien valintaa määrittäväksi tekijäksi
noussut se, että niiden avulla voidaan vaikuttaa talousarvion sisältöön. Tällainen
talousarvioon vaikuttaminen on operationalisoitu työssä käytännössä 1) eduskunnan
tekemiksi muutoksiksi hallituksen budjettiesitykseen sekä 2) tehdyiksi ja hyväksytyiksi
talousarvioaloitteiksi sekä aloitteiden perusteella myönnetyiksi määrärahoiksi.
Molemmat valitut indikaattorit ovat ensinnäkin sisällöllisesti valideja, sillä ne edustavat
niitä virallisia keinoja, joiden avulla eduskunta voi vaikuttaa hallituksen esityksen
loppusummaan.30 Samalla  on  kuitenkin  syytä  huomata,  että  mittarien  välillä  on  myös
aste-eroja validiteetissa esimerkiksi sen suhteen, mittaavatko ne koko eduskunnan
budjettipoliittisia ambitioita vai yksittäisten kansanedustajien toimia. Tässä suhteessa
eduskunnan tekemät muutokset hallituksen budjettiesitykseen on kiistatta validi mittari
koko eduskunnan tasolla, sillä valtiovarainvaliokunnassa ja eduskunnan täysistunnossa
tehdyt muutokset edustavat koko eduskunnan tahtoa. Toinen työhön valittu indikaattori,
talousarvioaloitteet, on edellä mainitulla tavalla jaettu kolmeen alaryhmään, jotka kaikki
mittaavat hieman eri asioita.
Kansanedustajan tekemä talousarvioaloite on käytännössä yksittäisen kansanedustajan
esittämä määrärahaehdotus hallituksen talousarvioehdotukseen. Tehdyt aloitteet
30 Eduskunnan budjettiaktiivisuutta voitaisiin tutkia toki myös monia muita mittareita, esimerkiksi
täysistuntopuheenvuoroja tai äänestyksiä, hyväksi käyttäen, mutta näiden avulla ei voitaisi vastata
tutkimuskysymykseen budjettiin vaikuttamisesta. Tutkimukseen valittujen virallisten budjetin
muuttamisväylien ohella eduskunta voi vaikuttaa talousarvion sisältöön esimerkiksi kulissien takana
painostamalla hallitusta tietynlaiseen politiikkaan. Tällaista aktiviteettia on kuitenkin käytännössä
mahdotonta mitata empiirisessä tutkimuksessa.
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ilmentävät tässä suhteessa kansanedustajien talousarviota koskevia aikeita ja
suunnitelmia. Käytännön eduskuntatyössä aloitteet ovatkin kansanedustajille merkittävä
väylä esiintyä oman alueensa edunajajina sekä toisaalta keino saada vaalipiiritason
julkisuutta, vaikka itse aloitteita ei hyväksyttäisikään eduskunnassa. (Teljo 1938, 118;
Aula 2003a, 116.) Vaikka operationaalinen määritelmä ei tältä osin täysin vastaakaan
teoreettisen viitekehyksen olettamaa talousarvioon vaikuttamista, ovat tehdyt
talousarvioaloitteet kuitenkin eduskunnan roolia talousarvion vahvistamista koskevassa
työssä relevantti mittari.
Todellista merkitystä talousarvioaloitteella on kuitenkin vasta silloin, jos se tulee
hyväksytyksi eduskunnassa. Erotuksena tehtyihin aloitteisiin hyväksytty aloite kuvastaa
eduskunnan tuotosta, niitä toiveita ja haluja, joita eduskunnan enemmistö on katsonut
tarkoituksenmukaiseksi toteuttaa. Yhteistä tehdyille ja hyväksytyille aloitteille on
puolestaan, että molemmat kuvaavat määrärahaehdotusten ja määrärahojen
kappalemääräistä kehitystä, kun taas aloitteiden perusteella hyväksyttyjen
määrärahojen tarkastelun avulla on mahdollista tarkastella teorian näkökulmasta
eduskunnan hyväksymiä rahavirtoja. Tarkastelu on tärkeä juuri siksi, että hyväksytyt
aloitteet eivät vielä kerro mitään siitä, kuinka paljon rahaa käytetään: vähemmillä
aloitteilla voidaan toteuttaa suuria menojen lisäyksiä ja päinvastoin.
Kontrollimuuttujista talouskehitystä kuvataan puolestaan BKT:n ennustetulla
kasvuvauhdilla sekä budjettivuoden että budjetin valmisteluvuoden osalta. Työssä on
päädytty toteutuneiden kasvulukujen sijasta ennusteiden käyttöön, koska
budjettipäätöstä tehdessään kansanedustajilla on käytettävissään nimenomaan
ennusteisiin sisältyvä informaatio, joka pidemmällä aikavälillä saattaa huomattavastikin
poiketa reaalisesta kehityksestä. Sisällyttämällä tarkasteluun mukaan talousennusteet
kahdelta vuodelta työssä voidaan tarkastella, onko eduskunnan päätökseen vaikuttanut
tuleva tai tämänhetkinen taloustilanne.
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4.3 Hypoteesit
Hypoteesit käsitetään tässä työssä teoriaan perustuviksi, väitemuotoisiksi olettamuksiksi
todellisuudesta, joiden avulla arvioidaan teoreettisen viitekehyksen oletusten paikkansa
pitävyyttä. Työssä testataan seuraavia hypoteeseja:
Hypoteesi 1: Eduskunnan hallituksen budjettiesitykseen tekemät muutokset ovat
suurimmillaan vaalivuoden talousarviossa - sekä koko budjetin että eri hallinnonalojen
loppusummien osittaistarkastelussa.
Hypoteesi 2: Kansanedustajat tekevät vaalivuoden talousarvion eduskuntakäsittelyn
aikana eniten talousarvioaloitteita.
Hypoteesi 3: Eduskunta hyväksyy vaalivuoden talousarvion eduskuntakäsittelyn aikana
eniten talousarvioaloitteita.
Hypoteesi 4: Eduskunnan talousarvioaloitteiden perusteella myöntämät määrärahat ovat
suurimmillaan vaalivuoden talousarviossa.
Hypoteesit 1-4 on kaikki johdettu suoraan poliittisten suhdannevaihteluiden teorian
oletuksista: poliitikkojen oletetaan työssä olevan teorian mukaisesti rationaalisia
äänimääränsä maksimoijia, jotka haluavat näyttäytyä vaalien alla äänestäjien silmissä
kompetenteilta ja aktiivisilta toimijoilta. Koska työn empiirisen huomion kohteena on
budjettipolitiikan vaalisykli, työ ankkuroituu tässä suhteessa enemmän poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian rationaalis-opportunistiseen malliin. Työssä ei tarvitse
ottaa kantaa muihin opportunistisia malleja erottaviin seikkoihin, kuten manipulaation
ajoitukseen, sillä eduskunnan vaikutus finanssipolitiikkaan aktualisoituu käytännössä
kerran vuodessa budjettiprosessin yhteydessä. Tämän vuoksi työn päähypoteesi on
yksinkertaisesti, että eduskunnan budjettiaktiviteetti saavuttaa huippunsa vaalivuoden
talousarviokäsittelyssä.
Kontrollimuuttujina toimivien talouskasvun ja budjettikäytäntöjen osalta työssä ei
johdeta erillisiä hypoteeseja. Kuten edellä todettiin, kumpaakaan kontrollimuuttujaa ei
myöskään käytetä itsenäisesti eduskunnan toiminnan selittäjänä, vaan niiden vaikutusta
eduskunnan toimintaan käsitellään vakioituina olosuhdetekijöinä poliittisten
suhdannevaihteluiden teoriasta johdettujen hypoteesien rinnalla.
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4.4 Tieteenfilosofinen viitekehys
Jokaisella tutkimuksella, empiiriselläkin, on omat tieteenfilosofiset lähtökohtansa, jotka
ohjaavat tutkimuksen kulkua. Koska tässä työssä tutkimusongelma pitää sisällään
selkeän teoriaa testaavan lähtökohdan, tieteenfilosofian epistemologista tasoa,
kysymystä miten tietoa tutkimuskohteesta saadaan, on lähestytty selkeällä hypoteettis-
deduktiivisella tutkimusotteella (Uusitalo 1995, 46). Lähestymistapaa on tieto-
opillisesta kirjallisuudessa kutsuttu usein myös postpositivismiksi - prosessiksi, jota
luonnehtivat syy-seuraussuhteet, yksinkertaistukset, empiirinen havainnointi ja mittaus
sekä teorian testaaminen (Creswell 2003, 6-8).
Kaikki edellä mainitut elementit ovat läsnä myös tässä työssä. Tutkimus lähtee
liikkeelle teoriasta, jonka keskeiset ideat on tiivistetty havaintojen tekoa ohjaaviksi
hypoteeseiksi. Tämän jälkeen teorian muuttujille on kehitetty reaalimaailmaa vastaavat
mittarit, joiden avulla teoriamaailman riippuvuuksia voidaan testata. Tutkimuskohdetta
koskevan tiedon saanti perustuu toisin sanoen empiirisen todellisuuden tarkkaan
tutkimiseen ja hypoteesien testaamiseen sekä todentamiseen. Tutkimuksen tavoitteena
on tässä suhteessa mahdollisimman luotettavan eduskuntaa koskevan tiedon
saavuttaminen - seikka, joka on asettanut erityisiä vaatimuksia validiteetille esimerkiksi
operationalisoinnin, aineiston pikkutarkan keräämisen ja metodin valinnan yhteydessä.
Tieteenfilosofian ontologisissa tarkasteluissa on puolestaan kyse siitä, miten eduskunta
ymmärretään syvällisemmin tutkimuskohteena. Tämän työn eduskuntakuvaa määrittää
tässä suhteessa voimakkaasti poliittisten suhdannevaihteluiden teoria, jonka mukaisesti
poliitikot käsitetään itsekkäiksi äänestäjiä manipuloiviksi opportunisteiksi tai
toissijaisesti taloustilanteeseen reagoiviksi toimijoiksi. Kun työssä testataan esimerkiksi,
tavoittelevatko poliitikot budjettipäätöstä tehdessään omaa etuaan, kyse on
tieteenfilosofisesti intentionaalisesta eli päämäärähakuisesta selittämisestä:
motivoivatko vaalit kansanedustajia lisäämään menoja tavallista enemmän (Uusitalo
1995, 105–106). Kansanedustajia käsitellään siis tietoisina olentoina, joilla on 1) tavoite
(kansanedustajan paikan uusiminen) ja 2) lupaava keino tätä tavoitetta edesauttamaan
(menojen lisäykset). Perustelu poliitikkojen käyttäytymiselle johdetaan näin ollen -
toisin kuin perinteisessä kausaalisessa selittämisessä - tulevaisuudesta. Ero
tavanomaiseen kausaaliseen selittämiseen on tieteenfilosofian näkökulmasta olennainen
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myös siinä mielessä, että poliitikkoja ei käsitetä vain ulkoiseen ärsykkeeseen reagoivina
toimijoina, vaan tietoisina olentoina, joiden kyky tavoitteelliseen toimintaan tekee
käytöksen ymmärrettäväksi.  Tässä suhteessa työn ontologinen luonne eroaakin hieman
Cresswellin (2003) luokittelusta, sillä postpositivistisessa lähestymistavassa syyn
oletetaan aina edeltävän seurausta (kausaalisuus). Koska intentionaalisessakin
selittämisessä motiivi edeltää ajallisesti tavoitetta, voidaan myös ihmisten
käyttäytymistä pitää tässä mielessä kausaalisena31 (Uusitalo 1995, 106).
Työssä omaksuttua eduskuntakuvaa sekä teorian ja tiedon suhdetta voidaan luonnehtia
myös Hirsjärveä (1985, 73) mukaillen yritykseksi hahmottaa "kuvaa todellisuudesta
sarjalla paloja". Eduskunnan toimintaa kuvataan työssä kolmen palan - poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian, taloudellisen tilanteen ja budjetointisääntöjen - avulla.
Tutkimuksessa on tiedostettu, että tällainen kuvaus on tietysti yksinkertaistus
todellisuudesta, sillä kyseiset tekijät edustavat vain murto-osaa niistä seikoista, joilla
eduskunnan toimintaa talousarvion vahvistamisen yhteydessä voitaisiin selittää. Työn
tarkoituksena ei kuitenkaan ole pyrkiä kokonaiskuvan rakentamiseen eduskunnan
budjettipoliittisesta roolista, vaan näitä kolmea palaa käyttäen tutkia eduskunnan
toimintaa ja hahmottaa, minkälainen rooli voisi olla. Palat nähdään siten totuuden
mallintamisen välineinä, jotka voivat parhaimmillaankin selittää osan "totuudesta" -
eduskunnan toiminnasta. (Ibid., 74.) Koska kyseisiä tekijöitä ei ole aiemmin sovellettu
validisti eduskunnan tutkimiseen, voidaan analyysin avulla - hypoteesien kieltämisen ja
vahvistamisen kautta - lisätä tietoisuuttamme parlamentin toiminnasta.
31 Tässä työssä termi kausaalisuus viittaakin syy-seuraussuhteisiin juuri tässä merkityksessä.
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5 VALTIOPÄIVÄASIAKIRJAT AINEISTONA
Tämän tutkimuksen aineisto koostuu valtiovarainvaliokunnan budjettimietinnöistä,
valtiovarainvaliokunnan kokouspöytäkirjojen liitteistä, eduskunnan kirjelmistä sekä
talousarvion liitteenä olevista valtiovarainministeriön taloudellisista katsauksista.
Valtiovarainvaliokunnan budjettimietinnöistä on kerätty tiedot molemmista eduskunnan
toimintaa kuvaavista indikaattoreista, talousarvioaloitteista ja eduskunnan tekemistä
menomuutoksista. Eduskunnan vastauksista ja kirjelmistä on tarkistettu, onko
valtiovarainvaliokunnan tekemä budjettimietintö hyväksytty eduskunnassa sellaisenaan.
Eduskunnan menojen muutosten validiteetti on varmistettu lisäksi käymällä läpi
mikrofilmeiltä valtiovarainvaliokunnan kokousten pöytäkirjat vuosilta 1967–2003.
Budjettikirjaan sisältyvistä valtiovarainministeriön kansantalousosaston taloudellisista
katsauksista on puolestaan koottu työn toista kontrollimuuttujaa, suhdannetilannetta,
kuvaava BKT-ennusteaineisto.
5.1 Aineiston kerääminen ja validiteetti
Talousarvioaloiteaineiston kerääminen on ollut tutkimuksen validiteetin näkökulmasta
selväpiirteistä, sillä tehtyjen ja hyväksyttyjen aloitteiden kokonaismäärät on voitu
poimia suoraan valtiovarainvaliokunnan budjettimietinnöistä. Vuotta 1975
vanhemmissa asiakirjoissa hyväksyttyjen aloitteiden määrää ei ole enää kuitenkaan
mietinnössä erikseen lueteltu, joten näiden vuosien osalta tarvittavat tiedot on koottu
käymällä läpi koko mietinnön leipäteksti. Samoin on menetelty aloitteiden perusteella
hyväksyttyjen määrärahojen selvittämisessä. Käytännössä hyväksytyksi aloitteeksi on
laskettu aloite, jonka perusteella on hyväksytty määräraha talousarvioon.
Eduskunnan talousarvioon tekemien menomuutosten osalta  aineiston  kerääminen  on
ollut astetta monimutkaisempaa, sillä valtiovarainvaliokunnan mietintöön sisällytetään
kaikki syksyn budjettikäsittelyn aikana tehdyt muutokset, myös ne, joihin eduskunnalla
ei ole osaa eikä arpaa. Yleisesti ottaen muutokset voidaan jakaa kolmeen ryhmään 1)
eduskunnan itsensä tekemiin 2) hallituslähtöisiin ja teknisiin muutoksiin 3) lain
muutoksen seurauksena syntyneisiin muutoksiin. Tutkimuksen tavoitteiden kannalta
aineiston keruun olennainen ohjenuora onkin ollut sen toteutus siten, että vain ja
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ainoastaan eduskunnan omiin päätöksiin perustuvat muutokset tulevat aineistoon
sisällytetyiksi. Sen sijaan aineiston ulkopuolelle on pyritty jättämään momentit, joissa
poliittinen päätös menojen lisäämisestä on tehty muussa yhteydessä ja
valtiovarainvaliokunta on vain toiminut muutoksen kirjaajana. Käytännön aineiston
kokoamistyössä tämä on tarkoittanut erityishuomion kiinnittämistä valiokunnan
mietinnössä menonlisäystä koskevaan alkulauseeseen - epiteettiin - josta selviää, onko
muutoksen takana eduskunta, valtioneuvosto vai jokin muu taho (Rivinoja 2006).
Tässä työssä eduskunnan omaksi tahdonilmaisuksi on laskettu ensinnäkin tapaukset,
joiden epiteetissä viitataan 1) valtiovarainvaliokunnan näkemykseen tai 2) tehtyyn
talousarvioaloitteeseen. Sitä vastoin aineiston ulkopuolisiksi muutoksiksi on tulkittu
esimerkiksi epiteetit, joissa viitataan lisätalousarvioon, hallituksen periaatepäätökseen
sekä valtiovarain- tai joltain muulta ministeriöltä saatuun tekniseen selvitykseen
(Ikävalko 2006a). Samoin tulopoliittisten ja virkaehtosopimusten uusimisen myötä
tapahtuneet palkkojen korotukset on luonnollisesti käsitelty eduskunnasta
riippumattomana menojen lisäyksenä.
Näiden selkeiden päälinjojen ohella aineistossa on esiintynyt tapauksia, joiden kohdalla
on epäselvää, onko tehty muutos eduskunta- vai hallituslähtöinen. Tällaisen
validiteettiongelman ovat muodostaneet esimerkiksi vanhemmissa valiokuntien
mietinnöissä melko usein määrärahalisäyksiin viittaavat epiteetit "saadun selvityksen
perusteella". Valtiovarainvaliokunnan virkamiesten mukaan kyseinen epiteetti viittaa
lähinnä asiantuntijakuulemisiin, joiden perusteella eduskunta on tehnyt päätöksensä
määrärahasta, mutta vanhemmissa mietinnöissä tämä on saattanut viitata myös yleiseen
tekniseen korjaukseen (Ikävalko 2006b). Koska näissä tapauksissa määrärahan
päättäjästä ei pelkästään mietintöjä lukemalla ole saatu täyttä varmuutta, on aineiston
validiuden takaamiseksi työtä varten käyty läpi vielä mikrofilmiltä
valtiovarainvaliokunnan pöytäkirjojen liitteenä olevat valtiovarainministeriön kirjeet
vuosilta 1967–2003, joista ilmenevät kaikki budjettiin syksyn eduskuntakäsittelyn
aikana tehdyt tekniset muutokset. Lähtökohta on siis ollut, että "saadun selvityksen
perusteella" tehty lisäys on eduskuntalähtöinen, elleivät mikrofilmiltä löytyvät
dokumentit muuta osoita. Muun muassa arkistoinnin puutteellisuuden takia
mikrofilmien analysoinnin jälkeenkin jäljelle on jäänyt vielä muutama menomuutos,
joista vastuussa olevaa tahoa ei täydellä varmuudella tunneta. Näissä tapauksissa on
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käytetty hyväksi aiempia esimerkkejä sekä aineiston keruun myötä jalostunutta
päättelykykyä.
Toisenlainen aineiston validiteettiongelma liittyy valiokunnan mietinnöissä esiintyviin
epiteetteihin, joissa viitataan eduskunnan muuttamaan, hylkäämään tai lepäämään
jättämään hallituksen esitykseen. Esimerkiksi vuonna 1994 hallitus antoi eduskunnan
käsiteltäväksi lakiesityksen maataloustuotteiden markkinointirahastosta, joka
toteutuessaan olisi siirtänyt suuren osan aiemmin budjettitalouteen kuuluvista varoista
sen ulkopuolelle. Koska eduskunta äänesti lakiesityksen lepäämään, tuloutettiin kaikki
rahastoon ehdotettavaksi siirrettävät varat (300 miljoonaa euroa) takaisin talousarvioon.
Voidaanko tässä ja muissa vastaavissa tapauksissa puhua puhtaasti eduskuntalähtöisestä
menojen lisäyksestä? Tässä työssä ongelma on ratkaistu siten, että aineisto on jaettu
kahteen osaan, ja ensisijaisena analysoitavana aineistona on käytetty lainsäädännön
vaikutuksista puhdistettua aineistoa. Myös lainsäädännön vaikutukset sisältävään
aineistoon on suoritettu vastaavat analyysitoimenpiteet, mutta ne on tutkimuksessa
esitetty vain eduskunnan kokonaistarkastelun osalta. Sen sijaan hallinnonalojen
kohdalla regressioanalyysin tulokset lainsäädännön kustannusvaikutukset sisältävästä
aineistosta on raportoitu liitteessä A.
Valittuun menettelyyn ovat vaikuttaneet paitsi halu välttää analyysiosion turhan raskasta
esittelyä myös useat sisällölliset syyt. Tarve erottaa lain muutoksen perusteella tehdyt
menomuutokset muusta aineistosta pohjautuu niiden normaalista budjettikäytännöstä
eroavaan luonteeseen. Lain muutokseen perustuvat menomuutokset ovat ensinnäkin
järjestäen erittäin suuria, joskus jopa satoja miljoonia euroja käsittäviä rahapotteja, jotka
ylittävät tavallisessa valiokuntakäsittelyssä (aloitteet yms.) tehdyt muutokset
moninkertaisesti. Onkin ilmeistä, että muutettuun lakiin perustuvien muutosten
ottaminen analyysiin muuttaa aineistoa tässä suhteessa huomattavasti. Toiseksi lakiin
perustuvien muutosten eduskuntakäsittelyn luonne on erilainen - päätökset niiden osalta
tehdään normaalissa lainsäädäntöjärjestyksessä erillään varsinaisesta budjettiprosessista.
Toisaalta hallituksen lakiesityksen eduskunnalle antamisen aikataulu sekä esityksen
kustannusvaikutukset ovat seikkoja, jotka ovat enemmän hallituksen kuin eduskunnan
päätettävissä. Toisin kuin eduskunnan valtiovarainvaliokunnan käsittelyssä tehtyjen
muutosten kohdalla, lain muutosten menovaikutusten ajoitusta ei voida samalla tavalla
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luonnehtia eduskunnan päätökseksi.32 Kun siis eduskunta hylkää, muuttaa tai äänestää
lepäämään hallituksen esityksen esimerkiksi vaalivuonna, kyse on lähinnä
hallituslähtöiseen syötteeseen reagoinnista. Samoin lakiesityksen budjettivaikutukset
ovat koko lailla hallituslähtöinen asia: mikäli eduskunta esimerkiksi hylkää tietyn
lakiesityksen, budjettiin tuloutettujen määrärahojen suuruus ei ole eduskunnan käsissä.
Lopulta omana erityiskohtanaan on syytä vielä mainita lakien lepäämäänjättämisen
tuloksena hyväksyttyjen budjettimuutosten erityisluonne. Kuten edellä todettiin,
lepäämäänjättämissäännöstön ansiosta eduskuntavähemmistöllä oli oikeus vuoteen 1992
saakka lykätä lakiesityksen voimaantuloa seuraaville valtiopäiville. Käytännön myötä
syntyneet muutokset heijastelevat näin ollen vain pienen eduskuntavähemmistön
vaatimuksia, toisin kuin valtiovarainvaliokunnan mietinnössä sovitut lisäykset, joista
päätetään aina yksinkertaisella äänten enemmistöllä.
5.2 Aineiston aikarajaus
Tässä pro gradu -työssä rajaudutaan tarkastelemaan ajallisesti vuosien 1967–2003
talousarvioiden eduskuntakäsittelyä. Kyseessä on tutkimusongelman mukaisesti
pitkittäistutkimus, jossa aikajänteen pituutta on olennaisesti määrittänyt tutkimuksen
yleistettävyyden vaatimus: ajanjakson täytyy olla tarpeeksi pitkä, jotta tutkimuksessa
voidaan tehdä luotettavia johtopäätöksiä eduskunnan budjettipoliittisesta toiminnasta.
Valittu 37 vuoden ajanjakso on katsottu tässä suhteessa riittäväksi - sen puitteissa
voidaan seurata eduskunnan budjettipoliittista toimintaa pitkällä aikavälillä. Vuoden
2003 valintaa analyysin päätepisteeksi on määrittänyt pyrkimys testata hypoteesien
paikkansa pitävyyttä niin lähellä nykyhetkeä kuin mahdollista. Vuosi 2003 päättää tässä
suhteessa viimeisen kokonaisen vaalikauden, jolta aineistoa eduskunnan
budjettiaktiviteetista on tutkimuksen tekohetkellä ollut saatavissa.
Tutkimuksen ajallisen alkupisteen ajoittamiseen juuri vuoteen 1967 on puolestaan
vaikuttanut useita näkökohtia. Näistä seikoista tärkeimmäksi on käytännössä
muodostunut vuosina 1967–1968 toteutettu budjettiuudistus, jonka tuloksena
32 Eduskunta voi toki vaikuttaa hallituksen esityksen käsittelyaikatauluun. Tuntuu kuitenkin uskottavalta
olettaa, että eduskuntakäsittelyssä kulunutta aikaa enemmän lakiesityksen voimaantuloon vaikuttaa se,
milloin hallitus on antanut esityksen eduskunnalle.
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talousarvio sai nykyisen hallinnonaloittaisen rakenteensa. Koska työn tarkoituksena on
analysoida poliittisten suhdannevaihteluiden näkökulmasta eduskunta-aktiviteettia eri
hallinnonalojen tasolla, tätä kauemmaksi historiaan ei ole katsottu järkeväksi mennä,
sillä menojen luokittelu nykyisen hallinnonalarakenteen mukaiseksi olisi vaatinut
gradutyön luonteeseen nähden kohtuuttomasti työtä.33
Toiseksi ajallisen tarkastelun aloittaminen vuoden 1966 valtiopäiviltä34 on relevanttia
myös käytännön politiikan perspektiivistä, sillä vuoden 1966 eduskuntavaalit on usein
nähty parlamentaarista asetelmaa vakauttavana ja muuttaneena käännekohtana.
Esimerkiksi Arter (1999, 234) on korostanut vuoden 1966 vaalien vakauttavaa
vaikutusta, sillä tätä edeltäville kahdelle vuosikymmenelle vähemmistökoalitiot olivat
olleet tyypillisiä. Vuoden 1966 vaalien jälkeen käynnistyi kolmen suuren puolueen
(skdl, kesk, sdp) varaan rakentunut yhteistyö, joka kesti parikymmentä vuotta.
(Nousiainen 1998, 240; Meinander 1999, 350–352.) Kansanrintamahallitusten aikakausi
oli lisäksi omiaan tiivistämään valtion ja työmarkkinajärjestöjen yhteistyötä, josta
konkreettinen esimerkki on maaliskuussa 1968 syntynyt ensimmäinen tulopoliittinen
kokonaisratkaisu (Meinander 1999, 351). Vuosien 1967–2003 talousarviot muodostavat
siten ajallisen kokonaisuuden, johon sisältyy sekä tulopolitiikan että vakaampien
enemmistöhallitusten aikakausi kokonaisuudessaan.35
Kolmanneksi eduskunnan tarkastelun aloittaminen vuodesta 1967 mahdollistaa
aikaisemmassa tutkimuksessa havaittujen säännönmukaisuuksien alustavan tutkimisen.
Koirasen ym. (1993) mukaan vuoden 1979 vaalit ovat olleet tässä suhteessa
vedenjakaja, jonka jälkeen hallitukset ovat (vuoteen 1991 saakka) systemaattisesti
käyttäneet talousarviota hyväkseen vaalien voittamiseen. Sijoittamalla tutkimuksen
ajallinen alkupiste 1960-luvulle tässä työssä on mahdollista tarkkailla, ovatko vuoden
1979 eduskuntavaalit myös eduskunnan toimissa samanlainen vedenjakaja: onko
kansanedustajien aktiviteetissa havaittavissa muutos tästä lähtien.
33 Jo nyt vuoden 1967 osalta eduskunnan tekemät muutokset on luokiteltu pro gradu -työssä nykyistä
hallinnonalajakoa vastaavasti siten, että yliopistollista keskussairaalaa koskevan lain
kustannusvaikutukset on siirretty sisäasiainministeriön hallinnonalalta sosiaali- ja terveysministeriön
hallinnonalalle.
34 Talousarvio käsitellään eduskunnassa aina edellisen vuoden puolella: esimerkiksi vuoden 1967
talousarvio syksyllä 1966 jne.
35 Ottaen huomioon edellä esitellyt arvelut eduskunnan budjettipolitiikan ja enemmistöhallitusten




Tieteellisessä tutkimustyössä relevantin tutkimusmenetelmän valinta riippuu aina viime
kädessä tutkimuksen kysymyksenasettelusta. Tässä työssä tutkimusongelman selittävä
luonne sekä kvantitatiivinen aineisto ovat määrittäneet keskeisesti menetelmän valintaa.
Kvantitatiivisen aineiston luonteen mukaisesti työssä noudatetaan muuttuja-ajattelua:
Työn selitettävä muuttuja on eduskunnan budjettiaktiivisuus, menomuutokset ja
talousarvioaloitteet, joita puolestaan selitetään vaaliajankohdalla. Lisäksi työssä
testataan vaalien ohella kahta kontrollimuuttujaa - vaikuttaako taloudellinen tilanne tai
vuonna 1992 käyttöönotetut budjetointisäännöt eduskunnan toimintaan.
Kuvatun asetelman analyysivälineeksi on valittu regressioanalyysi, joka soveltuu
erinomaisesti tutkimuskysymysten mukaisten kausaalioletusten tutkimiseen.
Regressioanalyysin avulla voidaan ensinnäkin vastata luotettavasti työn kannalta
olennaisiin kysymyksiin 1) vaikuttaako vaalivuosi tilastollisesti merkitsevästi
menomuutosten/talousarvioaloitteiden vaihteluun ja jos vaikuttaa, 2) kuinka suuri tämä
vaikutus on. Tässä suhteessa regressioanalyysin luonteeseen kuuluu, että se tiivistää
informaation tehokkaasti kahteen tunnuslukuun, regressiokertoimeen ja
selitysasteeseen. Tehokkaan informaation käsittelyn kääntöpuoli kuitenkin on, että näin
toteutettu analyysi ei aina vastaa tutkimuskysymyksiin yhtä havainnollisesti kuin jotkut
yksinkertaiset menetelmät, esimerkiksi menomuutosten vaalivuosittainen
keskiarvovertailu. Regressioanalyysin valintaan on kuitenkin ratkaisevasti vaikuttanut
siihen sisältyvä mahdollisuus tutkia yhtä aikaa usean muuttujan vaikutusta selitettävään
muuttujaan. Käytännössä tämä tarkoittaa tutkimusongelman mukaista selvitystä, kuinka
paljon vaalivuosi vaikuttaa eduskunnan toimintaan, kun talouskehitys tai
budjettikäytäntöjen vaikutus on otettu huomioon. Lisäksi regressioanalyysin avulla on
mahdollista tarkastella tehokkaasti tutkimukseen valittua pitkää ajanjaksoa.
Regressioanalyysin yleisiin edellytyksiin kuuluu, että muuttujat ovat kvantitatiivisia,
muuttujien väliset yhteydet lineaarisia sekä eri tekijöiden vaikutukset ovat yhteen
laskettavissa. Lisäksi sekä selittävien että selitettävien muuttujien oletetaan perinteisesti
olevan mittaustasoltaan vähintään välimatka-asteikollisia (Alkula ym. 1999, 254).
Koska työn keskeinen selittävä muuttuja, vaalivuosi, on mittaustasoltaan
laatueroasteikollinen, on tämä sisällytetty analyysiin dummy-koodauksella:
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vaaliajankohtaa kuvaava dummy-muuttuja saa vaalivuosina arvon 1, muina vuosina
arvon 0. Samoin vuonna 1992 aloitettujen budjetointikäytäntöjen (kehysmenettelyn
alkaminen ja pienkorjausmäärärahoista luopuminen) vaikutuksia mittaamaan on
muodostettu kontrollidummymuuttuja, joka vuosina 1992–2003 saa arvon 1, muina
vuosina arvon 0.
Yleisesti ottaen vaalidummy-muuttujia muodostettaessa erityistä huomiota on
kiinnitetty tutkimusongelman mukaisesti vaalien ja budjettivalmistelun ajankohtaan:
onko eduskunta budjetista päättäessään tiennyt kyseessä olevan vaalibudjetin?
Tarkasteltavalla 37 vuoden ajanjaksolla esiintyy tässä suhteessa kaksi poikkeustapausta,
vuosien 1972 ja 1975 vaalit, jotka järjestettiin ennenaikaisesti presidentin hajotettua
eduskunnan. Virallinen tieto vuoden 1975 syyskuun vaaleista saatiin kesäkuussa 1975
hallituksen erottua, kun taas päätös vuoden 1972 tammivaaleista tehtiin jo lokakuun
lopulla 1971.36 Koska budjetin valiokuntakäsittely on eduskunnassa painottunut loka-
joulukuulle, on tästä tehty johtopäätös, että vuonna 1972 eduskunta on tiennyt
valmistelevansa vaalibudjettia, kun taas vuonna 1975 eduskunta ei ole voinut olla
tietoinen tulevista vaaleista. Vuosi 1972 on koodattu siis vaalivuodeksi.37
Regressioanalyysissä tehdään myös oletuksia virhetermien käyttäytymisestä. Yleisesti
ottaen residuaalien suhteen oletetaan muun muassa, että 1) ne eivät korreloi toistensa
kanssa (autokorrelaatio) ja 2) että niiden varianssi ei muutu selittävän muuttujan arvojen
kasvaessa (heteroskedastisuus) (Lewis-Beck 1980, 26). Sekä autokorrelaatio että
heteroskedastisuus aiheuttavat ongelmia aineiston regressiomallien analyysiin
vääristämällä merkitsevyystasoja, minkä takia regressiomallien normaali
estimointimenettely ei tule kysymykseen. Tässä työssä autokorrelaation testaukseen on
käytetty Durbin Watson -testisuuretta. Sen sijaan varsinaisen menoaineiston analyysiin
on käytetty Cochrane Orcutt -estimaattoria, jonka avulla regressiokertoimet ja
merkitsevyystasot on laskettu. Heteroskedastisuuden suhteen on puolestaan käytetty
normaalia oppikirjamenettelyä ja testattu malleja sekä tavallisten että (Whiten)
36 Aikalaislähteistä voidaan päätellä, että tieto ennenaikaisista vaaleista oli melko laajalti
eduskuntaryhmien tiedossa 22.–24.10.1971 (Suomi 2003, 210–211).
37 Tehtyjen aloitteiden kohdalla myöskään vuotta 1972 ei ole koodattu vaalivuodeksi, sillä aloitteiden
tekoaika on rajattu siten, että viimeiset valiokuntakäsittelyyn päätyneet aloitteet tehtiin 1.10.1971. Sen
sijaan muiden aloiteindikaattorien (hyväksytyt aloitteet ja aloitteiden perusteella tehdyt lisäykset) osalta
vaalisyklihypoteesia voidaan testata myös vuonna 1972.
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heteroskedastisuusrobustien keskivirheiden avulla. Koska heteroskedastisuusrobustit
keskivirheet ovat tuottaneet parempia tuloksia, eikä niiden käytöstä ole mitään
haittaakaan, on regressiomallien estimoinnissa päädytty hyödyntämään niitä. (Stock &
Watson 2003, 128–129, 512–513.)
Tässä työssä tutkimuskysymysten perustulkintaan käytetään seuraavanlaista
regressiomallia:
y = a + b1x1 + b2x2 + … + e
jossa y on selitettävän muuttujan arvo, a vakio, x1 vaalivuotta kuvaava dummy-
muuttuja, x2 kontrollimuuttuja, b1 ja  b2 näitä vastaavat regressiokertoimet ja e
virhetermi. Ilman kontrollimuuttujia tämän mallin avulla voidaan tutkia, kuinka paljon
vaalivuosi selittää eduskunnan vuosina 1967–2003 tekemistä
menomuutoksista/talousarvioaloitteista. Dummy-muuttujan regressiokertoimesta
voidaan siis päätellä, kuinka paljon muuttujalla arvon 1 saavat havainnot eroavat niistä,
jotka saavat arvon 0. Jos kerroin on positiivinen ja malli tilastollisesti merkitsevä,
vaalivuonna menoja on lisätty enemmän kuin muina vuosina; kertoimen ollessa
negatiivinen eduskunnan aktiivisuus on ollut merkittävästi vähäisempää. Lisäämällä
tähän malliin edelleen mukaan kontrollimuuttuja x2, voidaan vaalivuosidummyn
regressiokertoimesta tehdä johtopäätöksiä siitä, mikä on vaalivuoden vaikutus
selitettävään muuttujaan, kun kontrollimuuttujan vaikutus on huomioitu.
Analyysiosuudessa muodostetuissa regressiomalleissa kontrollimuuttujien vaikutusta on
testattu juuri tällä tavalla.
Monipuolisemman kuvan saamiseksi eduskunta-aktiviteetistä, aineistoa tutkitaan myös
toisenlaisella regressiomallilla:
y = b1x1 + b2x2 + b3x3 + b4x4 + ... + e
jossa y on selitettävän muuttujan ennustettu arvo, x1-x4 vaalikauden eri vuosia kuvaavat
dummy-muuttujat ja b1-b4 näitä vastaavat regressiokertoimet. Mallin muodostamista
varten tarkasteltavan ajanjakson vuodet on koodattu vaalikausittain dummy-muuttujiksi.
Tämänkaltaisen mallin tulkinta poikkeaa jonkin verran edellä esitetystä. Huomio ei ole
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niinkään y:n selittämisessä, vaan pikemminkin menomuutosten vaalikausittaisen
jakautumisen tarkastelussa: onko vaalivuonna tehty suhteessa enemmän lisäyksiä kuin
muina vaalikauden vuosina. Mallista onkin jätetty vakio pois sen vuoksi, että
vaalikauden vuosia kuvaavien dummy-muuttujien38 regressiokertoimia voitaisiin tulkita
toisiinsa suhteuttaen. Analyysiosuudessa tähänkin malliin on lisätty kontrollimuuttujia.
Regressioanalyysin ohella työssä käytetään jonkin verran kuvailevia tekniikoita, viiva-
ja pylväsdiagrammeja, joiden avulla havainnollistetaan regressioanalyysin tulkintaa ja
selitettävän muuttujan jakaumia.
38 Esimerkiksi vaalikausien ensimmäiset vuodet on koodattu dummy-muuttujiksi, jotka saavat
ensimmäisillä valtiopäivillä arvon 1 ja muulloin arvon 0; vaalikauden toista vuotta kuvaava dummy-
muuttuja saa arvon 1 toisilla valtiopäivillä ja muulloin arvon 0 jne. Edellä mainittujen poikkeusvaalien
kohdalla vuotta 1975 on käsitelty vaalikauden kolmantena vuonna ja vuotta 1976 valtiopäivien
ensimmäisenä vuonna.
60
7 EDUSKUNTA JA MENOJEN MUUTOKSET
Tässä luvussa analysoidaan eduskunnan toimintaa vuosien 1967–2003 budjettien
eduskuntakäsittelyn yhteydessä. Eduskunta-aktiivisuuden mittarina käytetään
eduskunnan hallituksen talousarvioesitykseen tekemiä muutoksia, joiden avulla tehdään
päätelmiä poliittisten suhdannevaihteluiden teorian olettamasta poliitikkojen
toiminnasta, vaikuttamisesta äänestäjien äänestyspäätöksiin. Tarkastelu toteutetaan
ensin koko talousarvion tasolla, jonka jälkeen neljää keskeistä hallinnonalaa
analysoidaan omana ryhmänään. Koska työn päätehtävänä on tehdä johtopäätöksiä
eduskunnan toimenpiteistä kokonaisuutena, budjetin eduskuntalähtöiset muutokset
analysoidaan yksityiskohtaisesti molempien aineistojen - budjettilakien
kustannusvaikutukset sisältävän sekä niiden seuraukset huomiotta jättävän aineiston -
osalta. Hallinnonaloittainen analyysi nojaa sen sijaan ainoastaan jälkimmäiseen
aineistoon, ja lain muutokset sisältävän aineiston osalta analyysitulokset on esitetty
liitteessä A (ks. kpl 5.1).
Taulukossa 1 on esitetty yhteenvetona tutkimuksen molemmissa analyysiluvuissa (7 ja
8) käytettävät selittävät muuttujat. Vaalikauden vaihetta kuvaavien dummy-muuttujien
ohella tutkimuksessa hyödynnetään kontrollimuuttujina talouskasvuennusteita
budjettivuodelta (BKT 1) ja budjetin valmisteluvuodelta (BKT 2). Lisäksi vuoden 1992
budjetointisääntöjen muutoksia tarkastellaan erityisen apumuuttujan (Kehys) avulla.
Lopulta lainsäädännön kustannusvaikutukset sisältävän aineiston analyysissä on
huomioitu kolmen suurimman lain muutoksen vaikutukset omina dummy-muuttujinaan.
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Taulukko 1. Tutkimuksessa käytettävät selittävät muuttujat.
Selittävä muuttuja       Kuvaus
Vaalivuosi-
dummy
- Vaalikauden viimeistä vuotta kuvaava dummy-muuttuja. Saa
arvon 1 vaalivuonna, muulloin arvon 0.
3.vuosidummy - Vaalikauden kolmatta vuotta kuvaava dummy-muuttuja. Saa
arvon 1 vaalikauden kolmantena vuonna, muulloin arvon 0.
2.vuosidummy - Vaalikauden toista vuotta kuvaava dummy-muuttuja. Saa arvon
1 vaalikauden toisena vuonna, muulloin arvon 0.
1.vuosidummy - Vaalikauden ensimmäistä vuotta kuvaava dummy-muuttuja. Saa
arvon 1 vaalikauden ensimmäisenä vuonna, muulloin arvon 0.
BKT 1 - Budjettivuoden taloustilannetta kuvaava kontrollimuuttuja.
Sisältää tiedot budjettivuoden ennustetusta talouskasvusta
budjetin laatimishetkellä.
BKT 2 - Budjetin valmisteluvuoden taloustilannetta kuvaava
kontrollimuuttuja. Sisältää tiedot budjetin valmisteluvuoden
ennustetusta talouskasvusta budjetin laatimishetkellä.
Kehys - Vuonna 1992 kiristyneitä budjettikäytäntöjä (kehysmenettelyn
alkaminen ja pienkorjausmäärärahoista luopuminen) kuvaava
dummy-muuttuja. Saa vuosina 1992–2003 arvon 1, muulloin
arvon 0.
HE-muutos 1980 - Kuvaa eduskunnan muuttamaa lakiesitystä polttoaineiden
valmisteverosta, jonka kustannusvaikutukset vuoden 1980
budjetissa ovat poikkeuksellisen suuret. Saa vuonna 1980 arvon
1, muulloin arvon 0.
HE-muutos 1985 - Kuvaa eduskunnan lepäämään jättämiä lakiesityksiä (esitys
sairausvakuutuslain muuttamisesta sekä esitys peruskoulun,
lukion ja yleisen kirjaston valtionosuuksista sekä lainoista
annetun lain muuttamisesta), joiden kustannusvaikutukset
vuoden 1985 budjetissa ovat poikkeuksellisen suuret. Saa
vuonna 1985 arvon 1, muulloin arvon 0.
HE-muutos 1994 - Kuvaa eduskunnan lepäämään jättämää lakiesitystä
maataloustuotteiden markkinointirahastosta, jonka
kustannusvaikutukset vuoden 1994 budjetissa ovat
poikkeuksellisen suuret. Saa vuonna 1994 arvon 1, muulloin
arvon 0.
7.1 Eduskunnan tekemien menojen muutosten kokonaistarkastelu
Eduskunnan aktiivisuus hallituksen budjettiesityksen muuttamisessa on tarkasteltavalla
ajanjaksolla vaihdellut huomattavasti vuodesta ja vuosikymmenestä toiseen. Tämä käy
ilmi kuviosta 3, jossa on esitetty eduskunnan tekemät muutokset hallituksen
budjettiesitykseen vuosina 1967–2003, kun eduskunnan muuttamien lakien



































Kuvio 3. Eduskunnan tekemät muutokset hallituksen budjettiesitykseen 1967–
2003, % budjetin loppusummasta. Lihavoidut neliöt viittaavat vaalivuoteen. (Ei
sisällä lain muutosten kustannusvaikutuksia).
Kuviosta 3 havaitaan, että suurimmat eduskunnan menojen lisäykset tarkasteltavalla
ajanjaksolla ovat ajoittuneet 1970-luvun puoliväliin, jolloin lisäyksien määrä on kahtena
vuonna ollut yli 0,4 prosenttia talousarvion loppusummasta. Vastaavasti pienimmillään
muutosvauhti on ollut 1960-luvun lopulla sekä 1990-luvun alussa talouden
laskusuhdanteen aikana. Vuosina 1992–1994 sekä vuonna 1969 eduskunta hyväksyi
hallituksen esityksen talousarvioksi jopa täysin ilman muutoksia. Yleisesti ottaen
eduskunnan tekemä keskimääräinen vuotuinen menojen lisäys on tarkasteltavalla
ajanjaksolla ollut vain noin 0,1 prosenttia budjetin loppusummasta, mikä on puolet
vähemmän kuin aiemmassa tutkimuksessa on esitetty (vrt. Virén & Jokinen 2001, 576).
Ero johtuu siitä, että tässä työssä hallituksen esityksestä on alaluvussa 5.1 kuvatulla
tavalla eliminoitu erilaiset tekniset, eduskunnan toiminnasta riippumattomat menojen
muutokset.
Kuviosta 3 voidaan todeta, ettei aiemmassa tutkimuksessa hallituksen
budjettimanipulaation alkamisajankohdaksi nimetty vuosi 1979 erotu eduskuntatason
tarkastelussa käännekohtana millään tavalla (Koiranen ym. 1993, 90). 1980-luvun
puoliväliin tultaessa eduskunnan aktiivisuus on tosin kasvanut selvästi, mutta jäänyt
kuitenkin selkeästi jälkeen 1970-luvun puolivälin lisäysten tasosta. Merkittävää on
myös havaita, että 1990-luvun lopulla eduskunnan menojen muutosten kasvu on noussut
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jälleen 1980-luvun tasolle. Tästä voidaan alustavasti päätellä, ettei budjetointisääntöjen
kiristymisellä vuonna 1992 ole ollut pysyvää vaikutusta eduskunnan määrärahojen
suuruuteen.
Kuvion 3 perusteella on myös mahdollista tehdä alustavia päätelmiä poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian opportunistisen hypoteesin paikkansapitävyydestä.
Vaalivuosia tarkasteltaessa havaitaan ensinnäkin, että eduskunnan tekemät muutokset
ovat aina olleet positiivisia ja neljänä vaalivuonna yhdeksästä (1970, 1987, 1995 sekä
1999) menojen lisäykset ovat saavuttaneet huippunsa juuri vaalivuonna. Vastaavasti
1971–1972 tynkävaalikaudella eduskunta on ollut passiivisin ja vaalivuonna on tehty
edellistä vuotta vähemmän lisäyksiä.
Samantapainen vaalien mukaan rytmittyvä tendenssi on havaittavissa myös kuviosta 4,
jossa eduskunnan muuttamien, hylkäämien ja lepäämään jättämien lakien
kustannusvaikutukset on sisällytetty aineistoon. Kuviosta voidaan havaita kaksi selkeää
trendipoikkeamaa, vuodet 1985 ja 1994, jolloin eduskunnan menomuutokset ovat
käsittäneet peräti runsaan prosentin budjetin loppusummasta.39 Lisäksi vuonna 1980
eduskunnan päätöksellä on vähennetty menoja summalla, joka vastaa 0,4 prosenttia
budjetin loppusummasta. Kaikkien kyseisten vuosien poikkeuksellinen luonne selittyy
eduskunnan tekemillä lain muutoksilla, joiden kustannusvaikutukset ovat olleet
poikkeuksellisen suuria. Muutokset näkyvät selvinä menopiikkeinä, koska hallitus on
budjettiesitystä laatiessaan lähtenyt siitä, että laki hyväksytään alunperin esitetyllä
tavalla. Koska näin ei ole käynyt, vaan eduskunta on syksyn aikana muuttanut
lakiehdotusta, on siinä ehdotetut budjettimuutokset palautettu talousarvioon (vuoden
1980 tapauksessa vähennetty talousarviosta). Seuraavassa valaistaan asiaa lyhyesti
esimerkin kera.
Vuonna 1985 eduskunta on äänestänyt lepäämään kaksi kustannusvaikutuksiltaan suurta
hallituksen esitystä opetusministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriöiden
hallinnonaloilta. Opetusministeriön tapauksessa kyse oli hallituksen esityksestä
"peruskoulun, lukion ja yleisen kirjaston valtionosuuksista annetun lain muuttamisesta".
Toteutuessaan lakiesitys olisi siirtänyt koulujen valtionosuuksien maksun seuraaville
39 Näiden vuosien poikkeuksellista luonnetta kuvaa hyvin se, että niiden aikana tehdyistä menojen
muutoksista peräti 70 prosenttia on toteutettu lain muutosten seurauksena.
64
vuosille, mutta koska eduskunta on äänestänyt lain lepäämään, kaikki ehdotetut
avustukset on palautettu vuoden 1985 talousarvioon. Vuoden 1994 suuren lisäyksen on
vastaavan mekanismin kautta aiheuttanut lepäämään äänestetty laki maataloustuotteiden
markkinointirahastosta, kun taas vuoden 1980 suuren vähennyksen on saanut aikaan
eduskunnan lepäämäänjättämispäätös polttoaineiden valmisteverosta annetusta laista.
Kun kaikkien muutettujen tai lepäämään jätettyjen lakien kustannusvaikutukset otetaan






































Kuvio 4. Eduskunnan tekemät muutokset hallituksen budjettiesitykseen, %
budjetin loppusummasta. Lihavoidut neliöt viittaavat vaalivuoteen.
(Lainsäädännön kustannusvaikutukset sisältävä aineisto).
Kun kuviota 4 tarkastellaan ilman kolmen poikkeusvuoden vaikutusta, voidaan menojen
muutosten havaita rytmittyneen melko hyvin vaalien ympärille. Toisin kuin kuviossa 3,
1970-luvun puoliväli ei nyt erotu niin selkeänä menojen lisäysten aikakautena, vaan se
jää päinvastoin vaalivuoden 1972 varjoon. Tämän ohella vuosien 1970, 1987, 1991,
1999 vaalien alla menojen muutokset ovat lisääntyneet edellisestä vuodesta. Lisäksi
vaalihypoteesin mukaisesti seitsemänä vaalikautena kahdeksasta on vaalien jälkeisenä
vuonna tehty menojen muutoksia vähemmän kuin vaalivuonna.
Edellä esitettyjen kuvioiden osoittamaa yhteisvaihtelua tarkastellaan seuraavassa
regressioanalyysin avulla. Taulukkoon 2 on koottu regressioanalyysin tulokset
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aineistosta, joka ei sisällä eduskunnan lain muutosten aiheuttamia menomuutoksia.
Taulukossa on esitelty seitsemän mallia, joista kolme ensimmäistä mittaavat
vaalivuoden ja kahden kontrollimuuttujan kykyä selittää menomuutoksia.
Ensimmäisessä mallissa selittäjänä on ainoastaan vaalivuotta kuvaava dummy-muuttuja,
kun taas malleihin 2 ja 3 on lisätty mukaan talouskasvua ja budjettikäytäntöjä kuvaavat
muuttujat. Malleista 4-7 on puolestaan jätetty vakio pois, ja mukaan on lisätty muita
vaalikauden vuosia kuvaavat muuttujat. Huomion kohteena näissä malleissa on ennen
kaikkea, miten vaalivuosi selittää menomuutoksia muihin vaalikauden vuosiin
verrattuna. Myös jatkossa regressioanalyysin tulokset on raportoitu rakenteeltaan suurin
piirtein samanlaisten taulukoiden avulla ja mallien rakentaminen aloitetaan
yksinkertaisimmasta vaihtoehdosta (vaalivuosidummy-muuttuja + vakio) ja edetään
monimutkaisempiin variaatioihin. 40
Selittävien muuttujien ohella taulukossa 2 on esitetty mallien selityskykyä ja
autokorrelaatiota kuvaavat tunnusluvut. Autokorrelaatiokerroin rho kuvaa tässä
suhteessa mallin autokorrelaation määrää, kun taas testisuure Durbin Watson mittaa
sitä, kuinka hyvin analyysissä on onnistuttu korjaamaan autokorrelaation tuloksia
vääristävä vaikutus. Mitä lähempänä testisuure on arvoa 2, sitä paremmin
autokorrelaation vaikutus on pystytty eliminoimaan. R²-kerroin kuvaa puolestaan
mallien selityskykyä: kuinka paljon mallin sisältämät muuttujat selittävät menojen
muutosten vaihtelusta.41
40 Käytännössä mallien muodostamista ja valintaa eri taulukoihin on määrittänyt tutkimusongelman ohella
muuttujien tilastollinen merkitsevyys eri aineistoissa. Esimerkiksi BKT-muuttujaa, jonka avulla on saatu
tilastollisesti merkitseviä tuloksia, on testattu aineistossa myös toistamiseen vaalikauden vaihetta
kuvaavien muuttujien kanssa jne.
41 Jos r²-kerroin saa esimerkiksi arvon 0,2, malli selittää 20 prosenttia menojen vaihtelusta.
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Taulukko 2. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset. (Ei sisällä lain muutosten kustannusvaikutuksia).
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.



































































R² 0,0006 0,06 0,05 0,23 0,22 0,27 0,23
Durbin
Watson
1,91 1,93 1,91 1,90 1,90 1,93 1,89
Rho 0,48 0,48 0,51 0,49 0,54 0,50 0,52
Taulukon 2 tulokset osoittavat, että mallien 1-3 selittävät muuttujat eivät poikkea
tilastollisesti nollasta, eivätkä siten ole merkityksellisiä kysymyksenasettelun
näkökulmasta. Käytännössä tämä tarkoittaa, ettei vaalivuosi yksin saati apumuuttujien
kanssa pysty selittämään eduskunnan tekemiä muutoksia vuosien 1967–2003
budjettikäsittelyissä.
Sen sijaan regressiomallit 4-7 antavat hienoista tukea vaalihypoteesin mukaiselle
kehitykselle. Kaikissa kyseisissä malleissa vaalivuosidummy-muuttuja on ensinnäkin
tilastollisesti merkitsevä vähintään viiden prosentin merkitsevyystasolla, toisin kuin
useimmat muut vaalikauden vaihetta kuvaavista dummy-muuttujista. Toiseksi
vaalihypoteesin kannalta merkityksellistä on, että vaalivuosidummy-muuttujan
regressiokerroin on muita vuosidummy-muuttujia suurempi. On kuitenkin syytä
huomata, että aikaisempaan tutkimukseen verrattuna vaalivuosi ei tässä tarkastelussa
erottaudu yhtä selvänä menojen lisäysten huippukohtana (vrt. Virén & Jokinen 2001).
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Menojen jakautumista vaalikauden sisällä on havainnollistettu edelleen
pylväsdiagrammien avulla kuviossa 5, jossa on esitetty mallin 4 mukaisesti selittävien
muuttujien regressiokertoimet. Kuvion perusteella voidaan todeta, että vaalivuosina
menomuutokset vaikuttavat olevan hieman muita vuosia suurempia. Toiseksi eniten
muutoksia on tehty vaalikauden ensimmäisenä vuonna ja vähiten toisena ja kolmantena
vuonna. Kontrollimuuttujien lisääminen regressioyhtälöön (mallit 5-6) ei muuta tätä
tilannetta, vaan päinvastoin vaalikauden ensimmäisten ja viimeisten valtiopäivien asema



























Kuvio 5. Vaalikauden vuosien regressiokertoimet (taulukko 2, malli 4).
Taulukossa 3 on esitetty vuorostaan regressiomallien tulokset aineistosta, jossa
eduskunnan muuttamien lakien kustannusvaikutukset on huomioitu. Selittävät muuttujat
ovat samat kuin edellä lukuun ottamatta kontrollidummy-muuttujiksi poikkeuksellisen
suurten lain muutosten kustannusvaikutusten takia koodattuja vuosia 1980, 1985 ja
1994 (ks. taulukko 1). Mallit 1-4 kuvaavat vaalivuosidummyn sekä kontrollimuuttujan
yhdistelmiä, ja malleihin 5-7 on lisätty vaalikauden vaihetta kuvaavat dummy-
muuttujat.
68
Taulukko 3. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset. (Sisältää lain muutosten kustannusvaikutukset).
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.



































































































R² 0,0005 0,86 0,90 0,87 0,26 0,87 0,91
Durbin
Watson
2,00 2,11 2,12 2,06 2,00 2,09 2,05
Rho -0,016 0,53 0,72 0,52 0,024 0,54 0,74
Taulukosta havaitaan, että tässä aineistossa vaalivuosi selittää kohtuullisen hyvin
menojen muutoksia. Kun suurten lakien lepäämäänjättämisten vaikutukset on mallissa 2
huomioitu, vaalivuotta kuvaavan dummy-muuttujan p-arvo on 0,106. Vaalivuoden
merkitsevyys paranee oleellisesti mallissa 3, jossa on otettu huomioon
bruttokansantuotteen ennustettua kasvua budjettivuonna kuvaava muuttuja.
Merkillepantavaa on, ettei BKT-apumuuttujan huomioiminen kuitenkaan muuta
juurikaan vaalivuosidummy-muuttujan regressiokerrointa. Tämä osoittaa, että
vaalivuosi vaikuttaa yhtä lailla menojen muutoksiin, vaikka talouskehityksen muutokset
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on vakioitu. Vaalivuoden regressiokertoimen tulkinta mallissa 3 on, että vaalivuosina
eduskunta on kasvattanut menoja 0,07 prosenttia enemmän kuin muina vuosina.
Mallien 3 ja 4 kohdalla on myös mielenkiintoista huomata, että budjettivuoden
taloudellista kasvua kuvaava muuttuja (BKT 1) on tilastollisesti erittäin merkitsevä ja
parantaa myös vaalivuoden merkitsevyyttä, kun taas budjetin valmisteluvuoden
talousennusteet (BKT 2) ja budjetointikäytäntöjen kiristyminen (Kehys) eivät selitä
tilastollisesti merkitsevästi eduskunnan toimintaa. Tulos osoittaa, että eduskunta on
toisaalta pyrkinyt lisäämään vaalivuosina menoja ottaen samanaikaisesti
budjettivuodelle ennustetun suhdannetilanteen huomioon. Sen sijaan talousarvion
valmisteluvuodelle ennakoiduilla kasvuluvuilla - usein huomattavasti pienempiä kuin
budjettivuoden prognoosit - ei ole ollut merkitystä eduskunnan budjettipolitiikan
selittäjänä. BKT1-muuttujan negatiivinen etumerkki viittaa tässä suhteessa siihen, että
eduskunta on noususuhdanteessa pyrkinyt hillitsemään menojen kasvua ja
laskusuhdanteessa lisäämään määrärahoja. Tämänkaltainen kehitys saattaa olla
seurausta yleisestä reagoimisesta hallituksen politiikkaan: kun talouskehitys on ollut
hyvä, hallituksen esitykseen on ehkä sisältynyt jo niin paljon kansanedustajille tärkeitä
määrärahoja, ettei eduskunnan taholta suuriin lisäyksiin ole ollut tarvetta.
Regressiomallien 6 ja 7 tulokset vahvistavat kuvaa eduskuntalähtöisen vaalisyklin
olemassaolosta, sillä vaalivuosidummy-muuttujan regressiokerroin on
vaalikausittaisessa tarkastelussa selvästi suurin, kun kolmen poikkeuksellisen suuren
lakiesitysten kustannusvaikutukset otetaan huomioon. Kuviossa 6 on tähän liittyen
esitetty malliin 6 perustuvat vaalikauden eri vuosien regressiokertoimet. Toisin kuin
aikaisemmassa tutkimuksessa, jossa menojen lisäysten on havaittu painottuvan
vaalikauden kolmannelle ja neljännelle vuodelle, kuvion perusteella ainoastaan
vaalivuosi erottuu aktiviteetin huippukohtana. Ero vaalivuoden ja muiden vaalikauden
vuosien regressiokerrointen välillä ei ole kuitenkaan niin suuri kuin aiemmin on
havaittu. (vrt. Virén & Jokinen 2001, 579.) Mallissa 7 huomioitu talouskasvu ei muuta
tilannetta, vaan päinvastoin vahvistaa malleissa 1-4 havaittua kuvaa pidättäytymisestä



























Kuvio 6. Vaalikauden vuosien regressiokertoimet (taulukko 3, malli 6).
Lopuksi on syytä kiinnittää huomiota molempien edellä esiteltyjen regressiotaulukoiden
tilastollisiin tunnuslukuihin, selitysasteeseen ja autokorrelaation määrään. Selitysasteen
osalta kummankin aineiston analyysissä voidaan havaita r²-kertoimen kasvavan sitä
suuremmaksi, mitä enemmän malliin sisällytetään apumuuttujia. Esimerkiksi taulukossa
3 vaalivuosi ei vielä yksin selitä kovin hyvin menomuutoksia, mutta poikkeusvuosien ja
taloudellisen tilanteen huomioimisen myötä selitysaste nousee huomattavasti. Yleisesti
ottaen lain muutokset huomioivassa aineistossa selitysaste on huomattavasti korkeampi
- seikka, joka aiheutuu juuri isojen lain muutosten koodaamisesta dummy-muuttujiksi.
Toiseksi autokorrelaatiota mittaava Durbin-Watson -testisuure saa molemmissa
aineistoissa suurin piirtein arvon kaksi. Tästä voidaan päätellä, että autokorrelaation
estimointituloksia vääristävä vaikutus on onnistuttu eliminoimaan.
7.2 Menojen muutosten hallinnonaloittainen tarkastelu
Edellä budjetin loppusumman tasolla esitellyt eduskuntalähtöiset menojen lisäykset
eivät suinkaan ole jakautuneet eri hallinnonalojen kesken tasan, vaan eduskunnan
budjettipäätöksissä on havaittavissa huomattavaa keskittymistä tiettyjen ministeriöiden
asioiden edistämiseen. Kuviossa 7 on esitetty menojen kasvun eduskuntalähtöinen
jakautuminen eri ministeriöiden välillä vuosina 1967–2003 sekä vertailun vuoksi
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hallinnonalojen osuudet budjetin kokonaissummasta. Kuviosta havaitaan, että
tarkasteltavan ajanjakson aikana huomattava osa muutoksista (64 %) on kohdistunut
kolmen ministeriön, opetusministeriön, sosiaali- ja terveysministeriön sekä liikenne- ja
viestintäministeriön, hallinnonaloille. Jäljelle jäävä runsas kolmannes budjettivaroista
on jakautunut melko epätasaisesti loppujen 10 ministeriön kesken. Kaikkein vähiten
eduskuntalähtöisiä määrärahoja ovat saaneet käyttöönsä valtioneuvoston kanslia,
oikeusministeriö, valtiovarainministeriö, puolustusministeriö ja eduskunnan oma
hallinnonala.
Eduskunta, VNK,
VM, KTM, OM ja
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Liikenne- ja
viestintäministeriö




Kuvio 7.  Eduskunnan tekemien menojen muutosten jakautuminen
hallinnonaloittain. Suluissa hallinnonalan keskimääräinen osuus budjetista
vuosina 1967-200342.
Kuvion 7 perusteella voidaan myös todeta se mielenkiintoinen seikka, että eräät
ministeriöt näyttävät saaneen eduskunnan budjettipäätöksissä korostuneen aseman
suhteessa niiden kokoon. Ylivoimaisesti eniten tässä katsannossa lisäyksiä on
42 Menojen muutosten deflatoinnissa on käytetty hyväksi elinkustannusindeksiä, 1951=100. Tarkastelussa
ei ole huomioitu, missä määrin menojen sidonnaisuusaste vaihtelee hallinnonaloittain ja vaikuttaa
eduskunnan tekemiin päätöksiin. Toiseksi kuviota tulkittaessa on syytä pitää mielessä
ministeriörakenteessa tapahtuneet muutokset: työministeriö perustettiin 1971 ja ympäristöministeriö
perustettiin 1983, joten nämä hallinnonalat ovat koko ajanjakson kattavassa kuviossa aliedustettuina.
Kuvion sektori "Hallinnonaloittain jakamattomat menot" sisältää budjettikirjassa vuosina 1967–1970
esiintyneen samannimisen pääluokan sekä pääluokan "Valtion liikeyritykset sekä metsät ja maatilat"
sisällä tehdyt sekalaiset menojen lisäykset.
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myönnetty liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalle, kokoonsa nähden lähes
kolminkertainen määrä. Muiden budjetin eduskuntakäsittelyssä paljon rahaa saaneiden
hallinnonalojen, sosiaali- ja terveysministeriön sekä opetusministeriön, osuus vastaa sen
sijaan suunnilleen niiden tavanomaista osuutta budjetin loppusummasta. Kokoonsa
nähden huomattavan aliedustettuja ovat puolestaan olleet valtiovarain-, oikeus-,
puolustus- sekä kauppa- ja teollisuusministeriö, joiden yhteenlaskettu osuus kattaa lähes
24 prosenttia vuosien 1967–2003 budjettien loppusummasta; eduskunnan
budjettipäätöksissä niiden on ollut tyytyminen kuitenkin alle kahden prosentin siivuun.
Eduskunnan menokohteiden hallinnonaloittaiset painopistealueet ovat yhteneviä
aikaisemmassa tutkimuksessa jo vuosikymmeniä sitten havaittujen kehityslinjojen
kanssa (Teljo 1938, 92–93; Meinander 1976, 128). Yleisellä tasolla opetus- ja sosiaali-
ja terveysministeriöiden suosimisen menopäätöksissä voi arvella johtuvan niiden
suuresta yleispoliittisesta merkityksestä. Toisin kuin esimerkiksi puolustukseen tai
oikeustoimeen liittyvät valtion tehtävät, sosiaaliset kysymykset ovat tärkeitä ihmisten
arkipäivässä ja nousevat siten luonnollisesti keskeiseen asemaan myös puolueiden ja
kansanedustajien vaaliohjelmissa ja puheissa. Valtion budjetti on konkreettinen väline
näiden vaalipuheiden lunastamiseen. Vastaavasti liikenne- ja viestintäministeriön
määrärahat, jotka liittyvät enemmän paikallisiin hankkeisiin, ovat kansanedustajille
kouriintuntuva keino osoittaa äänestäjille olevansa oman alueensa edustajia.
Menojen voimakas painottuminen muutamille hallinnonaloille antaa viitteitä
budjetoinnin poliittisista tarkoitusperistä, mutta toistaiseksi tehdyn tarkastelun
perusteella ei voida ottaa kantaa lisäysten ajoittumiseen: onko niitä tehty tasaisesti läpi
vaalikauden vai kenties lähinnä vaaleja edeltävänä aikana? Seuraavissa alaluvuissa
tarkastellaan tutkimusongelman mukaisesti tätä seikkaa neljän eduskunnalta eniten
rahaa saaneen ministeriön, sosiaali- ja terveysministeriön, liikenne- ja
viestintäministeriön, opetusministeriön ja sisäasiainministeriön, osalta.
Hallinnonaloittainen lähestymistapa on tärkeä, sillä tehtäessä johtopäätöksiä
eduskunnan lisäyksistä könttäsummana, ei välttämättä kaikkea menoihin liittyvää
vaihtelua pystytä tavoittamaan. Tämän takia tietyillä hallinnonaloilla eduskunnan
budjettipolitiikan vaalisykli saattaa näkyä selvemmin kuin kokonaissummien tasolla,
joissa pienten ministeriöiden osuus vääjäämättä hämärtyy.
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Edellä mainittujen ministeriöiden valintaa analyysin kohteeksi on määrittänyt
tutkimusongelma, hallinnonalojen osuus eduskunnan menopäätöksistä sekä
käytännölliset seikat. Tässä suhteessa sosiaali- ja terveys- sekä opetusministeriön
sisällyttäminen tutkimukseen on ollut selvää, sillä molempien hallinnonalojen
määrärahat sisältävät tulonsiirtoetuuksia, jotka on poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian kirjallisuudessa todettu tärkeiksi vaalikannatusta silmällä pitäen. Toiseksi
liikenne- ja viestintä- sekä sisäasiainministeriön valintaa analyysin kohteeksi on
puoltanut paitsi niiden suuri koko myös ylikorostunut asema eduskunnan
budjettipäätöksissä. Lopulta muiden ministeriöiden esittelyä ei ole katsottu
tarkoituksenmukaiseksi tutkimuksellisista syistä, koska eri hallinnonalojen välillä
regressioanalyysin tulokset ovat olleet melko samansuuntaisia. Muiden ministeriöiden
regressioanalyysien estimointitulokset käyvät ilmi liitteestä B.
7.2.1 Sosiaali- ja terveysministeriö
Sosiaali- ja terveysministeriö on rahan käytöllä mitattuna Suomen suurin ministeriö,
jonka saama osuus valtion budjettivaroista oli vuosina 1967–2003 keskimäärin 27
prosenttia.  Ministeriön määrärahoista maksetaan muun muassa perhe- ja
rintamaveteraanieläkkeitä sekä rahoitetaan lukuisia muita hyvinvointipalveluja, jotka
ovat kansalaisille tärkeitä. Tämän takia ei olekaan ihme, että myös suurin osa
eduskunnan hallituksen budjettiesitykseen tekemistä muutoksista on keskittynyt tämän
hallinnonalan piiriin (ks. kuvio 7 edellä). Käytännössä eduskunnan STM:n budjettiin
lisäämät määrärahat ovat koskeneet sekalaista joukkoa etuuksia, esimerkiksi lapsilisiä,
kuntien sairaanhoitoa sekä lasten psykiatrista hoitoa.
Taulukon 4 tuloksista käy ilmi, etteivät eduskunnan budjettipäätökset sosiaali- ja
terveysministeriön hallinnonalalla ole noudattaneet poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian oletuksia. Mallia 1 tarkasteltaessa havaitaan, ettei vaalivuosidummy-muuttuja
saa tilastollisesti merkitseviä arvoja, eikä tilanne tässä suhteessa muutu, vaikka
taloudellinen tilanne otetaan huomioon kontrollimuuttujana. Sen sijaan malleissa 3 ja 4
budjetin valmisteluvuoden taloudellista tilannetta kuvaava BKT2-muuttuja on
tilastollisesti merkitsevä 5 prosentin riskitasolla. Tämä antaa hienoisia viitteitä, että
eduskunta poliittisten etulaskelmien sijaan olisikin toistuvasti ottanut STM:n
74
hallinnonalalla huomioon talouskehityksen - budjetin valmisteluvuoden ennusteen
mukaisesti. Toisin kuin edellä taulukossa 3, BKT-muuttujan etumerkki on nyt
positiivinen, mikä viittaa suurempiin lisäyksiin hyvän talouskehityksen aikana.
Taulukko 4. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla.
 (N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01)  Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.































































R² 0,004 0,07 0,20 0,23 0,11 0,29 0,31
Durbin
Watson
1,82 1,80 1,81 1,82 1,80 1,81 1,82
Rho 0,47 0,38 0,47 0,48 0,48 0,47 0,48
Mallien 5-7 tulokset tukevat mallien 1-4 antamaa kuvaa eduskunnan toimista. Vaikka
vakio jätetään tarkastelusta pois, ei yksikään kyseisten mallien vaalivuosidummy-
muuttujista saa tilastollisesti merkitseviä arvoja. Ylipäätään ainoa tilastollisesti
merkitsevä vaalikauden vaihetta kuvaava muuttuja on mallissa 5 esiintyvä ensimmäisen
vuoden dummymuuttuja, joten vaaleilla ei STM:n hallinnonalalla ole lainkaan
selitysvoimaa. Sen sijaan budjetin valmisteluvuoden taloustilannetta kuvaava muuttuja
on näissäkin malleissa tilastollisesti merkitsevä selittäjä.
75
7.2.2 Opetusministeriö
Opetusministeriön osuus valtion budjetin määrärahoista on vuosina 1967–2003 ollut
keskimäärin 18 prosenttia, jolla se sijoittuu ministeriöiden välisessä kokovertailussa
toiseksi heti sosiaali- ja terveysministeriön jälkeen. Hallinnonalan
määrärahamomenteilta rahoitetaan muun muassa koulu- ja yliopistolaitosta,
opintotukietuudet sekä tuetaan erilaisia kulttuuri- ja taidejärjestöjä. Lisäksi
opetusministeriön budjetin menopuolelle kirjataan rahapelimonopolia harjoittavan
Veikkaus Oyj:n voiton tuloutukset, joiden jakoperusteisiin eduskunta on tarkasteltavalla
ajanjaksolla useaan otteeseen puuttunut.43 Eduskunnan näkökulmasta opetusministeriön
hallinnonala on ylipäätään ollut kiinnostava budjetointikohde, sillä sen pääluokkaan on
eduskuntakäsittelyssä tehty kolmanneksi eniten lisäyksiä. 1980-luvulla eduskunnan
budjettipäätöksissä muistettiin erityisen innokkaasti suurta joukkoa pieniä tiede- ja
taidejärjestöjä, kun taas viime vuosina muutoksia on tehty lähinnä suurempiin
kokonaisuuksiin, kuten veikkausvoittovarojen käyttöön.
Opetusministeriön regressiomallien estimointitulokset on esitetty taulukossa 5, jonka
rakenne ja jossa käytetyt muuttuja ovat samat kuin edellä. Taulukosta havaitaan, että
mallien 1-4 tulokset tukevat oletusta vaalivuoden mukaan rytmittyneestä
budjettipolitiikasta. Mallissa 1 vaalivuosi on jo ilman apumuuttujia tilastollisesti
merkitsevä kymmenen prosentin riskitasolla ja r²-kertoimen arvosta voidaan päätellä sen
selittävän 12 prosenttia eduskuntalähtöisestä menojen vaihtelusta vuosina 1967–2003.
Paras vaalivuosidummy-muuttujan merkitsevyys saavutetaan mallissa 2, jossa on
huomioitu budjettivuodelle ennustettu suhdannetilanne. Toisin kuin sosiaali- ja
terveysministeriön hallinnonalalla, opetusministeriön aineistossa talouskasvuennusteita
ilmentävät apumuuttujat eivät kuitenkaan eroa tilastollisesti nollasta.
43 Eduskuntalähtöisiksi lisäyksiksi Veikkaus Oyj:n osalta on laskettu eduskunnan voitonjakoon yms.
tekemät muutokset sekä 1990-luvulla veikkausvoittovaramomenteilta tehdyt siirrot budjetista
rahoitettaviksi. Sen sijaan veikkausvoittovara-arvion yllättävän kasvun seurauksena valiokunnan
mietintöön tehdyt lisäykset (1968, 1971 ja 1974 budjeteissa) on laskettu teknisiksi lisäyksiksi.
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Taulukko 5. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset opetusministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.































































R² 0,12 0,14 0,13 0,13 0,30 0,30 0,30
Durbin
Watson
2,00 2,01 2,02 2,00 2,00 2,01 2,01
Rho 0,61 0,64 0,61 0,60 0,62 0,66 0,66
Mallit 5-7 vahvistavat vaikutelmaa poliittisesti motivoidun suhdannesyklin
olemassaolosta opetusministeriön hallinnonalalla. Esimerkiksi mallissa 5 vaalivuotta
kuvaava dummy-muuttuja on erittäin merkitsevä, ja sen regressiokerroin saa
vaalikausimuuttujista selvästi korkeimman arvon. Kun taloudellisen tilanteen ja
budjettikäytäntöjen vaikutukset on otettu huomioon malleissa 6 ja 7, saa vaalivuosi
ainoana muuttujana merkitsevän arvon. Tämä tarkoittaa, että eduskunnan menojen
lisäykset ovat melko selkeästi keskittyneet vaalivuodelle, jolloin eduskunta on
kasvattanut menoja 0,13 prosenttia.  Kaiken kaikkiaan vaalisyklihypoteesi vaikuttaa
pätevän opetusministeriön hallinnonalalla selvästi paremmin kuin edellä esimerkiksi
koko talousarvion loppusumman tasolla (taulukko 2). Tämän voi arvella johtuvan paitsi
opetusministeriön määrärahojen keskimääräistä suuremmasta yleispoliittisesta
merkittävyydestä myös alueellisesta kohdistettavuudesta erityisesti 1980-luvulla, jolloin
erilaisten järjestöjen tukeminen on saanut vaalipoliittisia piirteitä.
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7.2.3 Liikenne- ja viestintäministeriö
Liikenne- ja viestintäministeriön määrärahat ovat vuosina 1967–2003 saaneet budjetin
eduskuntakäsittelyssä korostuneen aseman. Vaikka hallinnonalan osuus kaikista valtion
menoista on ollut tarkasteltavalla ajanjaksolla vain 8 prosenttia, ovat ministeriön
eduskunnalta saamat lisämäärärahat olleet runsaan viidenneksen kaikista ajanjakson
eduskuntalähtöisistä muutoksista. Kansanedustajien hallinnonalan budjettiin tekemien
lisäysten yhteinen nimittäjä on ollut teiden rakentaminen ja kunnossapito, johon on
myönnetty varoja kaikilla tarkasteltavilla vuosikymmenillä. Vaikka tiemäärärahat ovat
aina luonteeltaan paikallisia, eduskunnan päätöksissä tätä aspektia on silmiin pistävästi
alleviivattu. Etenkin 1980-luvulla joululahjarahakäytännön puitteissa
valtiovarainvaliokunta on osoittanut rahaa kymmenille pienille tiehankkeille ympäri
maan. Tämän perusteella tiemäärärahojen budjetointia voikin hyvällä syyllä olettaa
määrittävän vaalitaktiset asetelmat: vaalipiiritason julkisuuden tavoittelu sekä
mahdollisesti äänestäjien suosion tavoittelu. Mikäli näin on, eduskunnan tekemissä
lisäyksissä pitäisi näkyä merkkejä myös vaalisyklistä.
Taulukossa 6 esitettyjen regressiomallien estimointitulokset eivät kuitenkaan anna
kovin selviä viitteitä poliittisten suhdannevaihteluiden teorian olettamasta
opportunistisesta budjetoinnista liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla.
Malleissa 1-3 ei ensinnäkään vaalivuosi saati taloudellista tilannetta kuvaavat BKT-
muuttujat saa tilastollisesti merkitsevä arvoja.  Myöskään vuonna 1992 kiristyneet
budjetointikäytännöt eivät selitä tilastollisesti merkitsevästi eduskunnan
budjetointiaktiviteetin vaihtelua.
Myös mallien 4-6 tarkastelu osoittaa, että vaalien merkitys eduskunnan
budjettipäätösten määrittäjänä on ollut vähäinen. Mallissa 4 esitetty vaalikausittainen
tarkastelu antaa kyllä pieniä merkkejä eduskunnan menomuutosten keskittymisestä
vaalivuodelle, sillä mallissa vaalikauden ensimmäistä ja viimeistä vuotta kuvaavat
muuttujat ovat tilastollisesti merkitseviä kymmenen prosentin riskitasolla, ja
vaalivuoden regressiokerroin on näistä kahdesta selvästi suurin. Kun taloudellisen
tilanteen ja kiristyneiden budjettikäytäntöjen vaikutukset otetaan huomioon (malli 5-6),
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vaalivuosi ei ole enää kuitenkaan tilastollisesti merkitsevä selittäjä. Mallissa 6 sitä
vastoin budjetin valmisteluvuoden taloudellinen tilanne saa tilastollisesti merkitsevän
arvon.
Taulukko 6. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.



























































R² 0,01 0,01 0,06 0,12 0,13 0,20
Durbin Watson 1,72 1,71 1,71 1,73 1,70 1,72
Rho 0,63 0,63 0,59 0,64 0,65 0,61
7.2.4 Sisäasiainministeriö
Sisäasiainministeriön hallinnonalan budjetista rahoitetaan muun muassa kuntien
valtionapuja sekä yleiseen järjestykseen ja turvallisuuteen liittyviä määrärahoja kuten
poliisi- ja pelastustointa. Ennen vuotta 1982 ministeriön vastuulla olivat niin ikään
asuntoihin ja asumiseen liittyvät asiakokonaisuudet, jotka sittemmin siirrettiin
ympäristöministeriön vastuulle. Sisäasiainministeriö on budjetilla mitattuna maamme
seitsemänneksi suurin ministeriö, mutta eduskunnan budjettilisäyksiä tarkasteltaessa
myös sen rooli on saanut korostuneen aseman. Vuosina 1967–2003 hallinnonalan osuus
kaikista eduskunnan lisäyksistä on ollut 10 prosenttia, mikä on kaksi kertaa enemmän
kuin mitä ministeriön koko antaisi olettaa. Yleisesti ottaen leimallista eduskunnan
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hallinnonalan budjettiin tekemille muutoksille on ollut niiden suuri vaihtelu: yhteensä
11 vuonna hallituksen esitystä ei ole lainkaan muutettu, kun taas huippuvuonna 1986
muutokset ovat olleet yli prosentin ministeriön budjetin loppusummasta.
Taulukossa 7 raportoidut regressiomallien tunnusluvut osoittavat, että menojen lisäykset
eivät ole ajoittuneet vaalivuodelle. Malleissa 1-3 vaalivuosi ei poikkea tilastollisesti
nollasta, eikä sillä siten ole merkitystä menojen vaihtelua tutkittaessa. Samoin kuin
sosiaali- ja terveysministeriön kohdalla, eduskunnan tekemät muutokset
sisäasiainministeriön budjettiin näyttäisivät sen sijaan olevan mallin 3 mukaisesti hyvin
sensitiivisiä budjetin valmisteluvuoden taloustilanteelle, jota kuvaava muuttuja on
tilastollisesti merkitsevä 1 prosentin merkitsevyystasolla. Kun budjetin taloustilanne on
budjettia tehtäessä ollut hyvä, menoja on pyritty lisäämään; vastaavasti heikon
taloustilanteen aikana lisäyksistä on pidättäydytty. Mallissa 2 esitetyt tulokset toisen
BKT-muuttujan osalta puolestaan osoittavat, ettei politiikkaa ole tehty tulevan vuoden
talouskehitystä silmälläpitäen. Myöskään budjetointikäytäntöjen muutos ei ole
määrittänyt budjetointia sisäasiainministeriön hallinnonalalla (malli 3).
Apumallien 4-6 tulokset tukevat malleista 1-3 tehtyjä johtopäätöksiä. Esimerkiksi
tarkasteltaessa vaalikauden vaihetta kuvaavien muuttujien regressiokertoimia mallissa 4,
havaitaan että vaalivuosidummy-muuttujan saama arvo on kaikkein pienin.
Vaalihypoteesille ei siis löydy sisäasiainministeriön osalta lainkaan katetta. Malleissa 5
ja 6 ei puolestaan yksikään vaalikausimuuttujista saa tilastollisesti merkitseviä arvoja,
kun taas BKT2-muuttuja on tilastollisesti erittäin merkitsevä selittäjä.
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Taulukko 7. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset sisäasiainministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.






























































R² 0,01 0,04 0,13 0,22 0,34 0,34
Durbin Watson 1,90 1,96 1,92 1,91 1,91 1,92
Rho 0,39 0,37 0,38 0,41 0,42 0,42
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8 KANSANEDUSTAJIEN TALOUSARVIOALOITTEET
Eduskunnan aloiteoikeuden on perinteisesti katsottu olevan eduskunnan budjettivallan
keskeinen käytäntö, jolla turvataan kaikille kansanedustajille mahdollisuus vaikuttaa
hallituksen tekemän budjettiesityksen sisältöön. Tässä luvussa eduskunnan aloitevallan
luonnetta analysoidaan poliittisten suhdannevaihteluiden teorian näkökulmasta, jolloin
huomio kiinnittyy erityisesti aloiteaktiviteetin ajoittumiseen: onko siinä nähtävissä
merkkejä vaalisyklistä? Tarkastelussa käytettäviä indikaattoreita on kolme: eduskunnan
tekemät talousarvioaloitteet, eduskunnassa hyväksyttyjen talousarvioaloitteiden osuus
kaikista aloitteista sekä aloitteiden perusteella hyväksyttyjen määrärahojen
kokonaissumma. Näistä tekijöistä ensimmäinen mittaa lähinnä yksittäisten
kansanedustajien toimintaa ja julkisuushakuisuutta, kun taas kahden jälkimmäisen
tapauksen huomion kohteena on poliittisten suhdannevaihteluiden teorian olettama
todellinen tuotos - eduskunnan toimesta budjettiin kirjatut määrärahat.
8.1 Eduskunnassa tehdyt talousarvioaloitteet
Kansanedustajien tekemien talousarvioaloitteiden määrät vuosina 1967–2003 on esitetty
kuviossa 8. Kuvio osoittaa, että aloitemäärien kehitys poikkeaa huomattavasti
eduskuntalähtöisten menojen muutoksista, joiden on edellä havaittu vaihtelevan
voimakkaasti eri vuosikymmenillä. Talousarvioaloitteiden tekemisessä voidaan sen
sijaan havaita vuodesta 1967 aina vuoteen 1991 saakka ulottuva nouseva trendi, jonka
aikana (1970-luvun lopun ja 1980-luvun alun pieniä notkahduksia lukuun ottamatta)
aloitemäärät ovat nousseet joka vuosi. Eräänlainen käännekohta ajoittuu 1980-luvun
puoliväliin, jonka jälkeen aloitteita on tehtailtu erittäin paljon, huippuvuosina 1989–
1991 peräti 3500 aloitteen vuosivauhdilla. Tämän jälkeen kuviosta voidaan havaita
melko selvästi valtiontalouden kriisin sekä pienkorjausmääräahoista luopumisen
vaikutus, sillä vuosina 1993–1997 määrärahaehdotuksia tehtiin vuosittain vain 400–600
kappaletta. Vuosikymmenen loppupuolella aloitemäärät ovat kääntyneet kuitenkin
jälleen noususuuntaan, ja 2000-luvun aloitteita on tehty yhtä paljon kuin 1980-luvun

















Kuvio 8. Eduskunnan tekemät talousarvio/raha-asiainaloitteet44 vuosina 1967–
2003. Lihavoidut neliöt viittaavat vaalivuoteen.
Kuvion 8 perusteella voidaan alustavasti todeta, että poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian mukainen hypoteesi poliitikkojen vaaliaktiivisuudesta toteutuu melko hyvin:
vaalikausia 1976–1979 ja 1991–1995 lukuun ottamatta tehtyjen aloitteiden määrä on
saavuttanut huippupisteensä juuri vaalivuonna. Erityisen selkeästi vaalisykli on
nähtävissä vaalivuosina 1972, 1983 ja 1991, jolloin aloitemäärät ovat vaalien jälkeen
supistuneet. Muina vaalivuosina aloitemäärät ovat - toisin kuin teorian perusteella
voidaan olettaa - jatkaneet kasvuaan vaalien jälkeenkin.
Taulukko 8 sisältää tulokset regressiomalleista, joissa selitettävänä muuttujana on
tehtyjen talousarvioaloitteiden määrä vuosina 1967–2003. Kuten edellä eduskunnan
menojen muutosten tarkastelun yhteydessä, selittävät muuttujat koostuvat vaalivuoden
vaihetta kuvaavista dummy-muuttujista, talouden tilaa ilmentävistä BKT-muuttujista
sekä budjettikäytännössä vuonna 1992 tapahtunutta muutosta esittävästä kehys-
muuttujasta.
44 Vuonna 1992 voimaan astuneessa uudistetussa perustuslain valtiontaloussäännöstössä otettiin käyttöön
termi talousarvioaloite. Tätä ennen kansanedustajien määrärahaehdotuksia kutsuttiin raha-
asiainaloitteiksi.
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Taulukko 8. Eduskunnassa tehtyjen aloitteiden määrää selittävien
regressiomallien estimointitulokset.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.






































































[0,000]R² 0,13 0,15 0,19 0,72 0,33 0,71 0,73
Durbin
Watson
1,05 1,06 1,11 1,59 1,00 1,48 1,57
Rho 0,84 0,84 0,85 0,96 0,85 0,96 0,96
Taulukon malleista 1-4 havaitaan, että vaalivuosi selittää kansanedustajien
aloitemäärissä tapahtuneita muutoksia varsin hyvin. Vaalivuosi on ensinnäkin
tilastollisesti merkitsevä selittäjä 10 prosentin riskitasolla jo ilman apumuuttujia. Kun
mallissa 3 on huomioitu budjettivuoden talouskasvu, vaalivuoden tilastollinen
merkitsevyys paranee edelleen huomattavasti. Mallin 4 tulokset puolestaan osoittavat,
että pienkorjausmäärärahoista luopuminen vuonna 1992 selittää erittäin merkitsevästi
tehtyjen aloitteiden määrän laskua ja lisäksi parantaa myös vaalivuoden merkitsevyyttä.
Malleihin 1-3 verrattuna vaalivuosi-dummyn regressiokerroin on nyt kuitenkin
pienempi eli vaalivuoden vaikutus aloitemääriin on vähäisempi, kun uudet
budjetointikäytännöt on otettu huomioon. Silti mallin 4 regressiokerroin osoittaa, että
vaalivuosina tehdään keskimäärin 140 aloitetta enemmän kuin muina vuosina. Lisäksi
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mallin selitysaste kertoo, että mallilla voidaan selittää 72 prosenttia tehtyjen aloitteiden
vaihtelusta.
Yleisesti ottaen malleista 1-4 on huomionarvoista havaita, etteivät taloudellista
tilannetta kuvaavat apumuuttujat poikkea tarkasteltavalla ajanjaksolla tilastollisesti
nollasta, vaan nimenomaan uudet budjetointikäytännöt selittävät muutoksia. On silti
syytä pitää mielessä, että taloudellisella laskusuhdanteella on ollut ainakin välillinen
vaikutus aloitemäärien romahtamiseen, olihan joululahjarahoista luopumisen keskeisenä
vaikuttimena nimenomaan valtiontalouden kriisi 1990-luvun alussa.
Vaalikauden vaihetta tarkastelevien regressiomallien 5-7 tulokset vahvistavat selvästi
käsitystä aloitteiden teon vaalisyklistä. Mallin 5 perusteella voidaan todeta vaalivuoden
olevan selvästi merkityksellinen tekijä aloitteiden teon ajoittumisessa, sillä
vaalikausidummy-muuttujien regressiokertoimet suurenevat vuosi vuodelta vaalivuoden
lähestyessä. Vastaavasti vaalisyklin puolesta puhuvat myös mallit 6 ja 7, joissa
budjetointikäytäntöjen muutokset sekä taloudellinen tilanne on huomioitu. Selvästi
eniten aloitteita tehdään vaalivuosina, kun taas vähiten uusia määrärahoja on ehdotettu
vaalikauden ensimmäisillä ja toisilla valtiopäivillä.
8.2 Eduskunnan hyväksymät talousarvioaloitteet
Tehtyjen aloitteiden tarkastelun perusteella ei voida vielä vetää kovin pitkälle meneviä
johtopäätöksiä eduskunnan budjettipolitiikan linjasta, sillä tehdyt aloitteet kuvastavat
lähinnä niitä kansanedustajien aikeita ja muutostoiveita, joita he haluavat talousarvioon
sisällytettävän. Kuten kuviosta 9 huomataan, tosiasiassa vain murto-osa, 0-14
prosenttia, aloitteista on vuosina 1967–2003 tullut hyväksytyksi. Portinvartijan roolissa
tässä suhteessa on eduskunnan valtiovarainvaliokunta, jonka jaostoissa edustajien
aloitteiden tarkoituksenmukaisuus punnitaan. Viime kädessä myös eduskunnan
täysistunto ottaa kantaa aloitteisiin - puolesta ja vastaan.45
45 Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietintö hyväksytään suuressa salissa kuitenkin lähes aina
sellaisenaan tai hyvin vähän muutettuna. Tarkastellulla ajanjaksolla täysistunnossa on muutettu mietintöä
yhdeksän kertaa (1967,1971,1972,1974,1975,1977,1983,1988, 1999), joista vain kerran, 1999, muutoksen



























Kuvio 9. Eduskunnan hyväksymät talousarvioaloitteet, % aloitteiden
kokonaismäärästä vuosina 1967–2003. Lihavoidut vinoneliöt viittaavat
vaalivuoteen.
Kuviossa 9 on esitetty eduskunnan tekemien talousarvioaloitteiden hyväksyminen
vuosina 1967–2003. Kuvio on monilta osin yhteneväinen edellä aloitteiden määristä
tehtyjen havaintojen kanssa. Esimerkiksi 1980-luvun lopulla aloitteita ei ainoastaan ole
tehty paljon, vaan myös niiden hyväksymisessä on nähtävissä selkeä kasvava trendi,
joka niin ikään huipentuu vaalivuonna 1991. Samoin 1990-luvun lama ja
pienkorjausmäärärahoista luopuminen ovat nähtävissä aloitteiden
hyväksymisosuuksissa: vuosina 1993–1994 sekä 1996–1998 eduskunta ei ole
hyväksynyt ensimmäistäkään talousarvioaloitetta. Toisin kuin tehtyjen aloitteiden
tarkastelussa aloitteiden hyväksymisosuus on kuitenkin 1990-luvun lopulla pysynyt
aikaisempiin vuosikymmeniin verrattuna erittäin pienenä. Vuonna 1992 toteutetuilla
budjetointimuutoksilla voi siten arvioida olevan pysyvämpää hillitsevää merkitystä
aloitteiden hyväksymisessä, ei niiden tekemisessä.  Lisäksi 1970-luvun kehityksen
osalta hyväksyttyjen aloitteiden käyrä on huomattavasti kuvion 8 vastaavaa käyrää
syklisempi, eikä mitään selkeää kasvavaa trendiä ole havaittavissa.
Poliittisten suhdannevaihteluiden teorian olettaman vaalisyklin osalta hyväksyttyjen
talousarvioaloitteiden kehitys näyttää myötäilevän vaaleja melko hyvin 1980-luvulta
lähtien. Vuosien 1980–2003 kaikissa vaalibudjeteissa on hyväksytty kansanedustajien
aloitteita enemmän kuin vaaleja edeltävänä vuonna. Sen sijaan tätä edeltävällä
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aikakaudella hypoteesi ei näyttäisi saavan juuri lainkaan tukea. Lisäksi 1980-luvulla
tehtyjen aloitteiden yhteydessä esitetty varaus vaalisyklissä pätee edelleen, sillä kaksi
kertaa (1983 ja 1987) hyväksyttyjen aloitteiden määrä on jatkanut kasvuaan vaalivuoden
jälkeenkin, eivätkä vaalit siten ole näyttäytyneet yhtenä ainoana menojen lisäyspiikkinä.
Jo kuviosta 9 havaittava kaksijakoisuus tarkastelujakson alun ja lopun välillä käy ilmi
myös taulukosta 9, jossa on esitetty aloitteiden hyväksymistä koskevien
regressiomallien tulokset. Mallien selittävät muuttujat ovat samat kuin edellä, mutta
tulokset poikkeavat melko paljon aikaisemmasta. Regressiomalleista 1-4 nähdään
ensinnäkin, ettei vaalivuosi selitä talousarvioaloitteiden hyväksymisen vaihteluita
vuosina 1967–2003. Taloudellista tilannetta kuvaavan kontrollimuuttujan lisääminen
malliin ei muuta tilannetta, eikä BKT-muuttuja itsekään ole tilastollisesti merkitsevä.
Kuten tehtyjen aloitteiden kohdalla, vuonna 1992 kiristyneet budjetointikäytännöt
selittävät tilastollisesti erittäin merkitsevästi myös aloitteiden hyväksymistä. Muuttujan
regressiokertoimesta mallissa 3 voidaan päätellä, että vuoden 1992 jälkeen aloitteita on
hyväksytty yli 13 prosenttia vähemmän kuin muina vuosina.
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Taulukko 9. Eduskunnassa hyväksyttyjen talousarvioaloitteiden regressiomallien
estimointitulokset.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.































































{R² 0,03 0,03 0,06 0,56 0,18 0,19 0,60
Durbin Watson 2,23 2,24 2,29 2,77 2,31 2,21 2,84
Rho 0,71 0,72 0,72 0,92 0,72 0,73 0,92
Mallien 5-7 tulokset tukevat perustulkintamallien antamaa kuvaa
pienkorjausmäärärahoista luopumisen merkityksestä, mutta antavat myös viitteitä
hienoisen vaalisyklin olemassaolosta. Esimerkiksi mallin 5 muuttujien
regressiokertoimien tarkastelusta käy ilmi, että vaalivuosina on hyväksytty eniten
aloitteita ja hyväksymisosuus on kasvanut jälleen lineaarisesti vaalikauden sisällä
vaalivuotta kohden. BKT-muuttujan huomioiminen (mallissa 6) heikentää vaalikauden
vaihetta kuvaavien muuttujien merkitsevyyttä, mutta kehys-muuttujan sisällyttäminen
tarkasteluun parantaa selityskykyä (malli 7). Toisin kuin tehtyjen aloitemäärien
tarkastelussa taulukossa 8 uusien budjetointikäytäntöjen huomioon ottamisen jälkeen
vaalivuoden ja muiden vaalikauden vuosien regressiokerrointen ero on kuitenkin lähes
marginaalinen - tulos, joka myös puoltaa johtopäätöstä hyväksyttyjen aloitteiden tehtyjä
määrärahaehdotuksia heikommasta vaalisyklistä.46
46 Yleisesti ottaen mallien 5-7 regressiokerrointen tarkastelu ei tue vaalisyklihypoteesia yhtä selvästi kuin
Virénin ja Jokisen (2001, 578–579) havainnot, joiden mukaan vaalivuosina hyväksytään selvästi muita
vuosia enemmän talousarvioaloitteita.
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8.3 Talousarvioaloitteiden perusteella hyväksytyt määrärahat
Tämän luvun edellisissä osioissa eduskunnan budjettipolitiikan vaalisykliä tutkittiin
käyttäen hyväksi tehtyjen ja hyväksyttyjen talousarvioaloitteiden määrissä tapahtuneita
muutoksia. Aloitemääriä tutkittaessa huomio rajautuu lähinnä eduskunnan päätösten
moninaisuuteen eli siihen, kuinka moneen eri kohteeseen määrärahoja on myönnetty tai
toivotaan myönnettävän. Luotettavan kuvan saamiseksi aloitteiden ja vaalien välisestä
yhteydestä tässä alaluvussa tarkastellaan aloitteita rahavirtojen näkökulmasta: kuinka
paljon määrärahoja talousarvioaloitteiden perusteella vuosittain myönnetään. On täysin
mahdollista, että joinain vuosina vähemmällä aloitemäärällä on toteutettu suurempia
lisäyksiä, jotka vieläpä noudattavat vaalisykliä. Tämän seikan selvittämiseksi kuviossa























Kuvio 10. Eduskunnassa talousarvioaloitteiden perusteella hyväksytyt määrärahat
vuosina 1967–2003, % budjetin loppusummasta. Lihavoidut vinoneliöt viittaavat
vaalivuoteen.
Kuviossa 10 esitetty aloitteiden perusteella myönnettyjen määrärahojen kehitys eroaa
merkittävästi edellä esitellyistä talousarvioaloitteiden määrällisistä muutoksista (kuviot
8 ja 9). Esimerkiksi aiemmin selkeästi niin aloitteiden teossa kuin
hyväksymisosuuksissa havaittu noususuhdanne vuosina 1985–1991 ei erotu
myönnettyjen määrärahojen kehityksessä kovin selvästi. Aloitteita on tuona aikana
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toisin sanoen sekä tehty että hyväksytty runsaasti, mutta hyväksyttyjen aloitteiden
nojalla myönnetyt määrärahat ovat olleet huomattavan pieniä! Suurimmat aloitteiden
perusteella toteutetut lisäykset ajoittuvat 1960- ja 1970-lukujen taitteeseen. Suurin
lisäys, 0,3 prosenttia budjetin loppusummasta, toteutettiin vuoden 1969 budjetissa,
jolloin eduskunta-aloitteen perusteella lisättiin lapsilisämäärärahoja huomattavasti.
Myöskään 1990-luvun taloudellisen laskusuhdanteen sekä budjettikäytäntöjen
muutosten vaikutus ei näy eduskunta-aktiviteetissa yhtä selkeänä trendimuutoksena
kuin kuvioissa 8 ja 9. Yleisesti ottaen talousarvioaloitteiden perusteella myönnettyjen
määrärahojen rytmi muistuttaa aloitetarkasteluja enemmän eduskunnan budjettiin
tekemien lisäysten vaihtelua, joka on esitetty edellä kuviossa 3. Tämä ei ole ihme, sillä
kaiken kaikkiaan eduskunnan tekemistä menojen lisäyksistä aloitteiden perusteella on
toteutettu yhteensä 27,8 prosenttia.
Vaalisyklihypoteesin näkökulmasta aloitteisiin liittyvien menojen lisäysten tarkastelu
kuvion 10 perusteella ei tuota yhtä selkeää tukea poliittisten suhdannevaihteluiden
teorialle kuin aloitemäärien analyysi edellä. Tarkasteltavalla ajanjaksolla yhteensä vain
kolmena vaalivuotena yhdeksästä, 1979, 1987 ja 2003, vaalivuosi erottautuu hienoisena
piikkinä. Taulukossa 10 esitettyjen regressiomallien estimointitulokset vahvistavat
edelleen tätä käsitystä. Malleista 1-4 havaitaan, että vaalivuosidummy-muuttuja ei saa
tilastollisesti merkitseviä arvoja, eikä siten ole kysymyksen asettelun kannalta
merkityksellinen selittäjä. Samoin kuin edellä, pienkorjausmäärärahoista luopuminen
selittää mallissa 4 aloitteiden perusteella myönnettyjen määrärahojen vähenemistä,
vaikka muuttuja ei enää olekaan tilastollisesti yhtä merkitsevä kuin aiemmin
(taulukoissa 8 ja 9). Myös vaalivuoden taloudellista tilannetta kuvaava muuttuja saa
heikosti merkitsevän arvon.
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Taulukko 10. Eduskunnassa talousarvioaloitteiden perusteella hyväksyttyjen
määrärahojen regressiomallien estimointitulokset.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit  ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

































































R² 0,0000 0,02 0,01 0,27 0,17 0,49 0,28
Durbin
Watson
2,12 2,02 2,11 1,91 2,17 2,01 2,08
Rho 0,37 0,24 0,32 0,15 0,38 0,19 0,28
Mallien 5-7 tulokset ovat samansuuntaisia ja tukevat johtopäätöstä, jonka mukaan
muihin aloitetarkasteluihin verrattuna aloitteiden perusteella tehtyjen lisäysten kohdalla
vaalisykli on heikoimmin havaittavissa. Tämä käy ilmi jo mallista 5, johon on
sisällytetty ilman vakiota vaalikauden vaihetta kuvaavat muuttujat. Mallin tulokset
muistuttavat eduskunnan kokonaistarkastelun tuloksia (taulukko 2), sillä muuttujien
regressiokerrointen perusteella määrärahalisäyksiä on tehty eniten vaalikauden
ensimmäisillä ja viimeisillä valtiopäivillä. Vaalivuoden regressiokerroin on kuitenkin
vain hieman suurempi kuin vaalikauden ensimmäisen vuoden vastaava tunnusluku.
Regressiokerrointen ero säilyy samana myös mallissa 7, jossa on otettu huomioon
taloustilanne ja vuonna 1992 käyttöönotettujen budjetointikäytäntöjen vaikutukset.
Lopulta vertailtaessa tässä luvussa tarkasteltujen regressiomallien tilastollisia
tunnuslukuja voidaan havaita, että suurimmat r²-kertoimen arvot saavutetaan tehtyjä
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aloitteita kuvaavissa malleissa (taulukko 8), joissa myös vaalisykli näkyy selvimmin.
Sen sijaan hyväksyttyjen aloitteiden ja aloitteiden perusteella tehtyjen menojen lisäyksiä
kuvaavien mallien (taulukot 9 ja 10) selitysasteet ovat huomattavasti pienempiä ja
suunnilleen samalla tasolla. Niin ikään autokorrelaation osalta suurimmat rho-kertoimen
arvot on mitattu tehtyjen aloitteiden tarkastelussa. Tämä on syytä pitää mielessä, mutta
ilmiöllä ei ole kuitenkaan merkittävää vaikutusta edellä tehtyyn perustulkintaan.
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9 PÄÄTELMÄT
Viimekätinen budjettivalta, oikeus muuttaa hallituksen budjettiesitystä, kuuluu
Suomessa eduskunnalle. Arkikielessä eduskunnan budjettilisäyksiin on viitattu usein
sanaparilla "eduskunnan joululahjarahat", joilla tarkoitetaan kansanedustajien
vaalipoliittisesti tärkeisiin kohteisiin myöntämiä määrärahoja. Tällaista opportunistisesti
motivoitunutta budjetointia on perinteisesti tutkittu poliittisten suhdannevaihteluiden
teorian piirissä. Tutkimuksessa on yleisesti havaittu hallitusten budjettiaktiviteetin
ajoittuneen vaalien mukaan. Sen sijaan parlamenttien budjetointiroolin tutkiminen on
jäänyt tutkimussuuntauksen piirissä vähemmälle.
Tämä tutkimus lähti liikkeelle ideasta soveltaa poliittisten suhdannevaihteluiden teoriaa
Suomen eduskunnan budjettipäätösten tutkimiseen: ovatko eduskunnan
budjettipolitiikan ajoitukseen ja budjetin eduskuntakäsittelyn aktiviteettiin vaikuttaneet
vaalipoliittiset etulaskelmat vuosina 1967–2003? Eduskunnan budjettiaktiviteetin
mittareina on käytetty eduskunnan tekemiä muutoksia hallituksen budjettiesitykseen ja
kansanedustajien tekemiä ja eduskunnan hyväksymiä talousarvioaloitteita sekä
talousarvioaloitteiden perusteella myönnettyjä määrärahoja. Vaaliajankohdan lisäksi
eduskunnan aktiviteettia on selitetty kahdella kontrollimuuttujalla, taloustilanteella sekä
vuonna 1992 kiristyneillä budjettikäytännöillä.
Työssä on testattu poliittisten suhdannevaihteluiden teoriasta johdettua neljää
hypoteesia, joista yksi on saanut analyysissä melko selvää tukea ja toinen varauksellista
tukea. Kaksi muuta hypoteesia ovat saaneet heikkoa tukea. Seuraavassa käydään
tiivistetysti läpi kaikkien hypoteesien tulokset, jonka jälkeen esitetään kokonaisnäkemys
tutkimusongelmasta - eduskunnan roolista budjettimenettelyssä poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian näkökulmasta. Lopuksi pohditaan tutkimuksen yleistä
merkittävyyttä politiikan tutkimuksen kannalta ja mahdollisia jatkotutkimuksen aiheita.
Hypoteesi 1. Eduskunnan hallituksen esityksiin tekemien menojen muutosten voidaan
todeta budjetin loppusumman tasolla noudattavan vaalisykliä tietyin varauksin.
Analysoitaessa aineistoa, joka sisältää eduskunnan muuttamien lakien
kustannusvaikutukset, budjettiaktiivisuuden voidaan todeta ajoittuvan poliittisten
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suhdannevaihteluiden teorian mukaisesti vaaleja edeltävään aikaan, kun suurten
lainmuutosten kustannusvaikutukset ja taloustilanne on huomioitu. Sen sijaan
lainmuutosten vaikutukset huomiotta jättävässä aineistossa ei vaalisykliä voida havaita
lainkaan yhtä selvästi. Tuloksia vaalisyklin eroista eri aineistoissa voidaan myös tulkita
siten, että jälkimmäisessä aineistossa huomion kohteena olleet
valtiovarainvaliokunnassa tehdyt muutokset eivät juuri noudata poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian oletuksia, kun taas eduskunnan lainsäädäntötuotoksessa
on merkkejä vaalipoliittisesta budjettivaikuttamisesta. Tässä suhteessa voi olla
mahdollista, että havaittu vaalisykli on ollut osin reagoimista hallituksen antamien
lakiesitysten määrään, joiden on niin ikään todettu kasvavan vaalikauden sisällä ja
saavuttavan huippunsa vaalivuonna (Wiberg 2004, 19 & Aula 2003a, 109).
Tarkasteltaessa menojen muutosten ajoitusta hallinnonalojen budjettien tasolla huomio
kiinnitettiin erityisesti sosiaali- ja terveysministeriön, liikenne- ja viestintäministeriön,
opetusministeriön ja sisäasiainministeriön hallinnonaloihin, joiden saama osuus kaikista
eduskuntalähtöisistä menojen muutoksista on vuosina 1967–2003 ollut peräti 74
prosenttia.  Yleisesti ottaen määrärahojen lisäykset ovat niin näillä kuin muillakin
hallinnonaloilla ajoittuneet vaalihypoteesin vastaisesti melko tasaisesti vaalikauden eri
vuosille. Vastoin ennakko-odotuksia esimerkiksi lukuisia äänestäjille tärkeitä
sosiaalietuuksia sisältävällä STM:n hallinnonalalla ei ole havaittavissa lainkaan
merkkejä vaalibudjetoinnista, vaan pikemminkin eduskunnan tekemät lisäykset ovat
seurailleet budjetin valmisteluvuoden taloustilannetta. Samoin taloustilanne selittää
paremmin eduskunnan budjetointia sisäasiainministeriön hallinnonalalla, kun taas
kokoonsa nähden korostuneen aseman eduskunnan budjettipäätöksissä saaneen
liikenne- ja viestintäministeriön määrärahakehitystä ei voida kunnolla selittää vaaleilla
eikä suhdannetilanteella.
Ainoa ministeriö, jonka budjetissa voidaan kiistatta havaita merkkejä vaaleja edeltävästä
aktiviteetista, on opetusministeriö. Tulos on mielenkiintoinen: sisältääkö
opetusministeriön budjetti esimerkiksi sosiaali- ja terveysministeriöön tai liikenne- ja
viestintäministeriöön verrattuna joitain sellaisia määrärahoja, jotka ovat ehkä muita
käyttökelpoisempia vaalipoliittisiin tarkoituksiin? On selvää, että tämän kysymyksen
selvittäminen vaatisi tuekseen tarkkaa menojen muutosten kvalitatiivista analyysia, jota
käsillä oleva aineisto ei ole kuitenkaan mahdollistanut. Alustavasti voidaan kuitenkin
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esittää, että hallinnonalan määrärahojen kohdentaminen erilaisiin paikallisiin
hankkeisiin ja avustuksiin - esimerkiksi pienille yhdistyksille sekä tiede- ja
taidejärjestöille - on saattanut olla kansanedustajille keino aktivoida oman vaalipiirin
äänestäjiä vaalien alla.
Hypoteesit 2.-4. Eduskunnan aloiteaktiivisuutta tarkasteltaessa poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian logiikka on saanut selkeästi eniten tukea tehtyjen
talousarvioaloitteiden kohdalla. Sen sijaan aloitteiden hyväksymisosuuksissa vaalisykli
on ollut heikommin nähtävissä, ja kaikkein vähiten vaalien ehdollistamaa on ollut
aloitteiden nojalla myönnettyjen määrärahojen kokonaismäärän kehitys. Yhteistä
kaikille aloiteindikaattoreille on kuitenkin se, että pienkorjausmäärärahoista luopuminen
selittää erittäin hyvin aktiivisuuden laskua vuodesta 1992 lähtien.
Aloiteanalyysin tuloksia tulkittaessa on olennaista huomata, että kaikki kolme mittaria
mittaavat hieman eri asioita. Tehdyt aloitteet kuvaavat yksittäisten kansanedustajien
määrärahaehdotuksia, eikä aloitteen tekijän tarkoitus aina edes ole saada ehdotustaan
hyväksytettyä vaan tavoitteena voi olla esimerkiksi vaalipiiritason julkisuus. Sen sijaan
aloitteen hyväksyminen budjettikirjaan vaatii tuekseen koko eduskunnan enemmistön
tuen ja perustuu siten perinpohjaisempaan harkintaan. Tässä suhteessa havainto tehtyjen
aloitteiden vaalisyklistä, mutta syklin vähäisyydestä aloitteiden hyväksymisessä,
osoittaa lähinnä yksittäisten kansanedustajien pyrkineen 1967–2003 markkinoimaan
osaamistaan äänestäjille vaalien alla. Kyse ei siis ole niinkään poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian olettamasta budjettiin vaikuttamisesta, vaan
aikaisemmassa valtio-opillisessa tutkimuksessa esimerkiksi eduskuntakysymysten
kohdalla todetusta määrällisestä kasvusta ennen vaaleja, kansanedustajien
vaalikampanjoinnista (esim. Wiberg 1994).
Kolmas aloiteindikaattori, talousarvioaloitteiden perusteella myönnetyt määrärahat,
kuvaa niin ikään koko eduskunnan tahtoa, mutta erotuksena muihin aloitetarkasteluihin
huomion kohteena ovat rahavirrat, ei aloitteiden määrällinen kehitys. Koska aloitteissa
hyväksyttyjen määrärahojen kokonaismäärä on ollut aloitteiden kappalemääräistä
hyväksymistä heikommin keskittynyt vaalivuodelle, voidaan kansanedustajien
hyväksymien määrärahojen tulkita olleen vaalivuosina pieniä. Eduskunnalla on toisin
sanoen ollut taipumus hyväksyä vaalivuosina aloitteita, jotka kuitenkin ovat olleet
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rahamääräisesti niin pieniä, ettei vaalikausittaisessa tarkastelussa vaalivuosi erotu juuri
lainkaan huippukohtana.
Kontrollimuuttujien osalta on huomionarvoista, että budjetin pienkorjausmäärärahoista
luopuminen on vaikuttanut lähinnä eduskunnan aloitemääriin, mutta se ei selitä
eduskunnan menojen muutoksia kokonaisuudessaan. Valtiontaloudellisen kriisin myötä
aloitettu käytäntö on siis vähentänyt kansanedustajien aloitteiden tekoa ja hyväksymistä
pysyvästi, mutta muutoin valtiovarainvaliokunnassa ja eduskunnan täysistunnossa
tehdyt menojen lisäykset ovat nousseet 2000-luvun alussa 1980-luvun
joululahjarahakäytäntöä vastaavalle tasolle. Analyysin perusteella onkin syytä olettaa,
että pienkorjausmäärärahoista luopumisen aikaansaama vaikutus näkyy enemmän
eduskunnan tekemien muutosten laadussa kuin käytetyssä rahamäärässä: käytetyt
määrärahat ovat yhtä suuria kuin ennen, mutta käyttökohteita on aikaisempaan
verrattuna vain murto-osa.
Tämän pro gradu -työn alussa esitettiin kysymys, onko eduskunnan budjettipolitiikka
rytmittynyt vaalien mukaan. Edellä läpikäytyjen hypoteesien perusteella
kokonaisnäkemyksenä tutkimusongelmasta voidaan todeta, että merkkejä eduskunnan
budjettipoliittisesta opportunismista on olemassa, mutta empiirisen evidenssin
perusteella ei voida sanoa vaalien määrittäneen kokonaisvaltaisesti talousarvion
eduskuntakäsittelyä vuosina 1967–2003. Selvimmin vaalisykli on havaittavissa
kansanedustajien tekemissä aloitteissa, joilla ei kuitenkaan ole suoraa vaikutusta itse
budjetin sisältöön. Konkreettisessa budjetoinnissa vaalisykli voidaan löytää
opetusministeriön hallinnonalalta. Kun lainsäädäntötoiminnan kustannusvaikutukset
otetaan huomioon, myös koko budjetin tasolla voidaan havaita merkkejä
vaalibudjetoinnista. Lisäksi joinain ajanjaksoina, esimerkiksi 1980-luvulla eduskunnan
budjettiaktiviteetti vaikuttaa olevan silmiinpistävän voimakasta kaikilla mittareilla
mitattuna, mutta tämän perusteella ei voida tehdä koko ajanjaksoa koskevia päätelmiä.
Saavutetut tulokset ovat merkittäviä, sillä eduskunnan budjettipolitiikkaa on tässä työssä
tiettävästi ensimmäistä kertaa tutkittu menoaineistolla, joka sisältää vain ja ainoastaan
eduskunnan hallituksen budjettiesitykseen tekemät muutokset. Tämä on mahdollistanut
poliittisten suhdannevaihteluiden teorian olettaman vaalisyklin tutkimisen validilla
tavalla, mutta myös sivujuonteena tuottanut uutta tietoa eduskunnan roolista
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budjettiprosessissa ylipäänsä. Työssä on tässä suhteessa esimerkiksi havaittu, että
aikaisemmassa budjettitutkimuksessa esitetyt luvut eduskunnan tekemistä muutoksista
budjetin vahvistamisen yhteydessä ovat olleet ylimitoitettuja: valtiovarainvaliokunnan
budjettimietintöön sisältyvät muutokset ovat vuosina 1967–2003 olleet keskimäärin
vain noin 0,1 prosenttia talousarvion loppusummasta.47 Sen sijaan eduskunnan tekemien
menojen muutosten hallinnonaloittaiset painopistealueet ovat yhteneviä aikaisempien
tutkimusten kanssa. (vrt. Meinander 1976; Ahonen 1980; Virén & Jokinen 2001.)
Poliittisten suhdannevaihteluiden teorian osalta työssä on tehty uusia havaintoja
eduskuntalähtöisten menojen muutosten ajoittumisesta ja jakautumisesta eri
hallinnonalojen kesken. Aikaisempaan aihepiiriä kartoittaneeseen tutkimukseen
verrattuna tulokset poliittisesti motivoidusta budjettisyklistä ovat olleet heikompia: sykli
ei näy niin selkeästi menojen muutoksissa. (vrt. Virén & Jokinen 2001). Aloitteiden
osalta puolestaan merkittävin uusi tulos on vaalisyklin puuttuminen aloitteiden nojalla
tehdyissä konkreettisissa määrärahalisäyksissä, vaikka aloitteiden tekemisessä ja
heikommin myös hyväksymisosuuksissa opportunismista on merkkejä.
Jatkotutkimuksen kannalta tutkimuksen tulokset osoittavat, että poliittisten
suhdannevaihteluiden teorian olettama vaalihypoteesi on relevantti lähtökohta
parlamenttien budjettipolitiikan tutkimiselle myös muissa maissa. Etenkin maat, joiden
budjettijärjestelmä ja poliittinen järjestelmä ovat Suomen kaltaisia, voivat tarjota
budjettisykleille hyvät puitteet. Myös vertailevalle parlamenttitutkimukselle avautuu
tässä suhteessa mielenkiintoiset näköalat.
Suomen osalta tutkimuksen kvantitatiivisen tarkastelun havainnot budjettisyklistä luovat
perusteet myös mielekkään kvalitatiivisen analyysin toteuttamiseen, kun tiedetään mihin
huomio kannattaa suunnata. Tässä suhteessa mielenkiintoista voisi olla esimerkiksi
selvittää opetusministeriön hallinnonalan ja lainsäädäntöhankkeiden osalta, onko
menojen muutosten luonteessa havaittavissa jokin yhteinen nimittäjä vaalien alla.
Lisäksi tutkimuksen viitekehyksen laventaminen ja huomion siirtäminen
eduskuntatasolta puolueiden ja kansanedustajien toiminnan tarkasteluun voi olla hyvä
lähtökohta eduskunnan toimintaa tarkemmin kuvaavalle tutkimukselle. Tähän liittyen
47 Kun lainsäädännön kustannusvaikutukset otetaan huomioon, vastaava luku on noin 0,2 prosenttia.
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olisi mielenkiintoista tutkia esimerkiksi, missä määrin kansanedustajien puoluekirjan
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LIITE A. REGRESSIOANALYYSIN TULOKSET EDUSKUNNAN LAIN
MUUTOKSET SISÄLTÄVÄSSÄ MENOMUUTOSAINEISTOSSA
Tässä liitteessä esitellään regressioanalyysin estimointitulokset eduskunnan muuttaman
lainsäädännön kustannusvaikutukset sisältävän aineiston osalta. Tarkastelun kohteena
ovat hallinnonalat, joihin on tarkasteltavalla ajanjaksolla kohdistunut vähintään kaksi
eduskunnan muuttamaa lakiesitystä.48 Hallinnonalat esitellään budjetin pääluokan
mukaisessa järjestyksessä.
SISÄASIAINMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 1. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset sisäasiainministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

























































R² 0,001 0,005 0,01 0,41 0,43 0,44
Durbin
Watson
1,82 1,82 1,83 1,85 1,84 1,85
Rho -0,002 0,0008 0,05 0,001 0,04 0,05
48 Ulkoministeriön, oikeusministeriön,  puolustusministeriön ja ympäristöministeriön hallinnonaloilla ei
ole tehty ollenkaan lain muutoksia. Lisäksi  liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla on tehty vain
yksi lain muutos, jonka takia sen esittelyä ei ole katsottu tarkoituksenmukaiseksi.
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VALTIOVARAINMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 2. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset valtiovarainministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.
































































R² 0,003 0,008 0,93 0,10 0,11 0,93
Durbin
Watson
2,00 2,00 1,96 1,99 2,0 1,94
Rho -0,026 -0,027 -0,34 -0,03 -0,05 -0,29
49 Eduskunta on muuttanut lakia eläkkeiden rahastoinnista.
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OPETUSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 3. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset opetusministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

















































































R² 0,0002 0,93 0,93 0,93 0,93 0,93 0,93
Durbin
Watson
2,01 2,04 2,06 2,06 2,01 2,04 2,06
Rho 0,06 0,51 0,50 0,51 0,09 0,52 0,54
50 Eduskunta on äänestänyt lepäämään lain peruskoulun lukion ja yleisen kirjaston valtionosuuksista sekä
lainoista annetun lain muuttamisesta.
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MAA- JA METSÄTALOUSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 4. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset maa- ja metsätalousministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.
















































































R² 0,01 0,99 0,99 0,99 0,13 0,99 0,99
Durbin
Watson
2,00 2,06 2,05 2,11 2,02 2,06 1,96
Rho -0,023 0,07 0,066 0,139 -0,01 0,061 -0,03
51 Eduskunta on äänestänyt lepäämään hallituksen esityksen maataloustuotteiden markkinointirahastosta,
jonka seurauksena, hallinnonalalle on tehty erittäin iso lisäys vuonna 1994.
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KAUPPA- JA TEOLLISUUSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 5. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset kauppa- ja teollisuusministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.











































































R² 0,01 0,97 0,97 0,97 0,13 0,97 0,97
Durbin
Watson
2,0 1,99 1,99 1,99 1,99 2,00 2,0
Rho -0,005 -0,006 -0,005 -0,021 0,015 0,04 0,03
52 Eduskunta on muuttanut hallituksen esitystä polttoaineiden valmisteverosta annetusta laista.
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SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 6. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.























































































R² 0,02 0,78 0,79 0,82 0,29 0,81 0,84
Durbin
Watson
2,03 2,17 2,14 1,90 1,99 2,11 1,87
Rho 0,21 048 0,46 0,41 0,26 0,48 0,40
53  Eduskunta on hylännyt hallituksen esityksen sairausvakuutusmaksun ja työnantajan
sairausvakuutusmaksun määrästä sekä muuttanut useita kustannusvaikutukseltaan pienempiä lakeja.
54  Eduskunta on äänestänyt lepäämään hallituksen esityksen sairausvakuutuslain muuttamisesta sekä
muuttanut useita kustannusvaikutuksiltaan pienempiä lakeja.
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TYÖMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 7. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset työministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

























































R² 0,004 0,11 0,24 0,14 0,46 0,47
Durbin
Watson
1,96 1,98 2,01 1,92 2,00 2,00
Rho -0,07 -0,06 0,20 -0,05 0,46 0,46
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LIITE B. REGRESSIOANALYYSIN TULOKSET EDUSKUNNAN LAIN
MUUTOKSET HUOMIOTTA JÄTTÄVÄSSÄ MENOMUUTOSAINEISTOSSA
Tässä liitteessä esitellään regressiomallien estimointitulokset eduskunnan
lainsäädäntömuutosten kustannusvaikutukset huomiotta jättävässä aineistossa niiden
ministeriöiden osalta, joita ei ole käsitelty luvussa 7. Hallinnonalat esitellään budjetin
pääluokan mukaisessa järjestyksessä. Tasavallan presidentin kansliaa, valtioneuvoston
kansliaa sekä eduskunnan omaa hallinnonalaa ei ole otettu tarkastelun kohteeksi, koska
niihin on kohdistunut hyvin vähän eduskuntalähtöisiä menojen lisäyksiä.
ULKOMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 8. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset ulkoministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

























































R² 0,0004 0,07 0,03 0,11 0,12 0,13
Durbin
Watson
1,97 2,00 1,98 1,99 2,00 2,00
Rho 0,14 0,14 0,15 0,15 0,17 0,16
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OIKEUSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 9. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset oikeusministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.


































































[0,409]R² 0,12 0,12 0,14 0,23 0,23 0,2
Durbin
Watson
2,10 2,00 2,00 2,00 2,10 2,00
Rho -0,05 -0,07 -0,05 -0,07 -0,05 -0,07
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PUOLUSTUSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 10. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset puolustusministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.



























































R² 0,0007 0,04 0,01 0,02 0,06 0,03
Durbin
Watson
1,96 1,97 1,96 1,95 1,96 1,95
Rho 0,18 0,168 0,16 0,18 0,17 0,16
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VALTIOVARAINMINISTERIÖN HALLINNONALALLA
Liitetaulukko 11. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset valtiovarainministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

























































R² 0,0008 0,0018 0,01 0,10 0,10 0,10
Durbin
Watson
1,99 1,99 1,99 1,97 1,98 1,98
Rho 0,06 0,06 0,05 0,10 0,08 0,08
115
MAA- JA METSÄTALOUSMINISTERIÖN HALLINNONALA.
Liitetaulukko 12. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset maa- ja metsätalousministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.




















































































[0,047]R² 0,01 0,02 0,19 0,18 0,18 0,27 0,26
Durbin
Watson
2,07 2,07 2,08 2,09 1,73 2,00 2,06
Rho 0,09 0,09 0,11 0,09 0,19 -0,003 0,08
116
KAUPPA- JA TEOLLISUUSMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 13. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset kauppa- ja teollisuusministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.





























































R² 0,01 0,01 0,02 0,08 0,09 0,10
Durbin
Watson
1,99 2,00 1,99 2,00 1,99 2,00
Rho -0,01 -0,01 -0,02 0,02 0,01 0,003
117
TYÖMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 14. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset työministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.

























































R² 0,003 0,07 0,18 0,14 0,14 0,42
Durbin
Watson
1,96 1,98 1,99 1,92 1,92 2,03
Rho -0,05 -0,04 0,13 -0,03 -0,03 0,39
118
YMPÄRISTÖMINISTERIÖN HALLINNONALA
Liitetaulukko 15. Eduskunnan menomuutosaineiston regressiomallien
estimointitulokset ympäristöministeriön hallinnonalalla.
(N= 37, *p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01) Whiten ja Cochrane Orcuttin-menetelmillä
lasketut heteroskedastisuusrobustit ja autokorrelaatiokorjatut keskivirheet käyvät ilmi
suluista.
































































R² 0,09 0,09 0,24 0,22 0,4 0,39
Durbin
Watson
2,15 2,17 2,15 2,15 2,13 2,14
Rho 0,40 0,40 0,25 0,41 0,19 0,27
